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Il nostro paese da sempre, fino dall’età Giolittiana1, cerca di risolvere i problemi 
collegati alla produzione e/o fruizione di servizi pubblici. Le innovazioni sono 
sempre state indotte da modifiche a livello normativo, stimolate spesso 
dall’elevato debito pubblico, dalla inefficienza e dalla scarsa qualità percepita dal 
cittadino, utente finanziatore di ogni sevizio offerto, ma anche dalle interferenze 
esterne, come quelle derivanti dalla globalizzazione,  dalla Comunità Europea e 
dalla diffusione del New Public Management. La direzione a cui si è teso è 
sempre stata la stessa, la riduzione della spesa pubblica, componente non 
trascurabile ma non risolutrice di un problema più vasto e articolato da variabili 
interconnesse in un groviglio che nel corso del tempo si è sempre più legato e 
rallentato. La normativa serve a tracciare un solco ma l’aspetto più importante è 
la componente culturale, il diverso modo di vedere e percepire la cosa pubblica, 
abbandonando i soliti schemi tipicamente Italiani del clientelismo, del nepotismo 
e dell’individualismo a favore di una visione di appartenenza collettiva. Questa 
rivoluzione culturale potrebbe partire dalla partecipazione dei cittadini alle 
attività della Pubblica Amministrazione, attraverso la trasparenza e la valutazione 
dall’esterno  dell’azione di governo, sia a livello nazionale che locale. Rendere 
partecipi i cittadini, includerli nei processi decisionali, significa prima di tutto 
fornire un’informazione adeguata sull’azione amministrativa, rendere 
l’amministrazione accessibile, capace di ascoltare e comunicare. Il territorio può 
essere un punto di partenza per superare la crisi socio-economica che ha travolto 
il nostro paese. La concorrenza sul mercato globale, non riguarda più solo le 
imprese ma anche i sistemi-paese e le Pubbliche Amministrazioni. 
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1 Più  volte Presidente Del Consiglio dei Ministri, tra fine Ottocento e primi novecento, la sua permanenza a capo del 
governo fu una delle più lunghe. Mirava alla diffusione dei servizi  pubblici  locali, alla responsabilizzazione degli 
organi amministrativi  e dei cittadini. La fruizione dei servizi doveva essere deliberata dal Consiglio 
comunale,ottenere parere favorevole di  una specifica commissione e approvata dagli elettori  convocati  in un 
referendum.
Queste ultime, per il flusso di risorse finanziarie che drenano, gestiscono e 
movimentano, per il numero di addetti che impiegano e per il ruolo che svolgono 
sono uno degli elementi cardine sui quali poggiano l’efficienza e la produttività 
di ogni paese. 
Questo studio cerca di ripercorrere i passaggi più significativi del processo di 
innovazione della Pubblica Amministrazione. Il periodo temporale di riferimento 
prende in esame gli ultimi vent’anni, dal processo di privatizzazione 
all’aziendalizzazione, dal New Public Management al Public Governance fino ad 
arrivare all’analisi dei diversi modelli di esternalizzazione e i collegati strumenti 
di governance.
Nel primo capitolo si cerca di definire il percorso di ammodernamento che ha 
interessato il sistema pubblico del nostro paese. Partendo dalla definizione di 
autonomie locali, così come vengono sancite nella Costituzione Italiana, si cerca 
di descrivere la logica federalista che sta alla base del concetto di “autonomia” 
degli Enti locali. Le Regioni, le Province e i Comuni diventano i protagonisti 
dell’azione pubblica e i fautori della creazione di adeguati strumenti di governo 
del territorio.  A patire dagli anni ’90, a causa della gravità in cui versavano i 
conti pubblici, viene  avviato un massiccio processo di privatizzazione, il  quale 
mirava ad un forte rilancio del settore pubblico attraverso una maggiore 
efficienza ed efficacia dell’azione amministrativa, obiettivi che vennero raggiunti 
solo in parte. Ciò che emerse dal processo di privatizzazione fu il diverso ruolo 
che di lì in poi avrebbero assunto gli enti pubblici in relazione alle modalità di 
gestione dei servizi pubblici locali e la collegata diffusione, nella realtà pubblica, 
degli stessi principi che regolano l’attività privata.
Il nuovo orientamento determinò l’abbandono progressivo della forma 
pubblicistica di gestione in favore della forma societaria. Questa tendenza 
legislativa trova una coerente applicazione nella realtà dell’organizzazione degli 
enti territoriali e la trasforma notevolmente. Molte realtà tornarono in mano 
all’iniziativa privata, altre invece hanno conosciuto l’interessante esperimento 
della compartecipazione pubblico-privato (società miste), e hanno permesso 
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all’amministrazione di trarre i saperi e le tecniche gestionali dell’impresa. 
Altri servizi ancora, hanno continuato ad essere offerti dai poteri locali ma in 
forme di disaggregazione organizzativa, con la creazione di società per azioni, 
ferma restando la proprietà dell’ente .
Da qui gli Enti locali hanno dovuto abdicare ad una tradizionale funzione di 
provvista diretta dei servizi, per concentrarsi sul diverso ruolo di soggetti che 
dettano gli indirizzi strategici, programmano l’attività e monitorano il livello 
delle prestazioni in relazione alla soddisfazione dell’utenza, cercando in tal senso 
di stimolare, attraverso l’individuazione degli scostamenti, il miglioramento 
continuo in termini di efficacia, efficienza ed economicità.
Questa evoluzione tende sempre più ad una amministrazione che progetti al 
meglio i servizi  e presieda il rapporto con le società di gestione.
Il tema dell’innovazione nella Pubblica Amministrazione include  nuovi modelli 
di gestione e organizzazione che definiscono un profilo diverso dal passato, che 
permette di rispondere alle nuove esigenze sia interne che esterne all’Ente.
Le esperienze maturate nel contesto nazionale ed europeo vedono il ruolo della 
Pubblica Amministrazione modificarsi e tendere sempre più verso modelli che 
riescano a perseguire, nell’operare dell’azione pubblica, non solo i requisiti di 
efficacia, efficienza ed economicità aziendali sopra citati, ma anche le nuove 
esigenze informative miranti ad un maggior coinvolgimento dei cittadini 
nell’attività di governo del territorio. L’obiettivo fondamentale al quale si tende è 
il miglioramento continuo degli standard di qualità percepiti dagli utenti, in 
quanto un sistema di qualità articolato per processi permette di erogare sevizi 
migliori. 
In genere l’Ente locale deve garantire l’esistenza di quei servizi che vengono 
considerati indispensabili e che risultano strettamente collegati alla qualità della 
vita percepita dall’intera comunità, perciò il concetto di qualità totale e 
orientamento al cittadino secondo la logica privatistica della customer 
satisfaction risulta oggi indispensabile.  
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Tutti questi concetti fanno parte dello studio che prende in esame la naturale 
evoluzione da New Public Menagement a Public Governance.
Per quanto riguarda il New Public Management, si è posta l’attenzione 
all’impatto che l’adozione della logica orientata ai risultati ha avuto sulla 
Pubblica Amministrazione italiana e qual’è stata la sua applicazione. 
La descrizione del concetto di Public Governance prende in esame l’insieme 
coordinato delle funzioni manageriali di programmazione, organizzazione e 
controllo, indirizzate a raggiungere gli obiettivi aziendali, la cosiddetta mission, 
con il complessivo apporto di tutta la struttura organizzativa.
Procedendo nell’analisi si giunge alla normativa più recente e all’introduzione 
del concetto di performance ( Riforma Brunetta ). Tale concetto include al suo 
interno, oltre all’analisi sull’operato dei dirigenti/dipendenti con i premi e le 
sanzioni connesse,  anche la definizione di qualità di sistema, la quale può essere 
perseguita solo se vi sono adeguati strumenti di pianificazione strategica, di 
programmazione e di controllo. Tale riforma non solo supporta i principi di 
Efficacia, efficienza ed economicità, ma cerca di riaffermare la fiducia dei 
cittadini nei confronti della Pubblica Amministrazione attraverso la massima 
trasparenza e partecipazione degli stessi, unitamente ad un sistema di valutazione 
delle performance effettuata da soggetti preposti come la Commissione per la 
Valutazione e l’Integrità della Pubblica Amministrazione (CIVIT), l’Organismo 
Indipendente di Valutazione (OIV) e i Dirigenti. Le maggiori inefficienze 
nell’operato della Pubblica Amministrazione sono state riscontrate a livello 
locale, soprattutto nei settori di competenza dei Comuni e delle società 
partecipate a loro facenti capo, perciò negli ultimi paragrafi del seguente capitolo 
si è dato spazio agli interventi normativi che si sono susseguiti alla seguente 
riforma e che hanno cercato di rimediare al cosiddetto “fallimento delle 
Autonomie Locali”. Si arriva così ad affrontare gli interventi normativi più 
recenti e i loro contenuti essenziali, come ad esempio l’abbandono della logica 
dei “tagli lineari” in favore di una revisione della spesa pubblica calibrata in base 
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alle diverse esigenze territoriali e il riordino delle società partecipate, in modo da 
poter rappresentare il quadro attuale in cui opera la Pubblica Amministrazione. 
Secondo le innovazioni intercorse dagli anni ’90 ad oggi, all’Ente locale viene 
riconosciuto il compito di programmare, indirizzare e controllare, ma non più di 
gestire direttamente l’erogazione dei Servizi Pubblici Locali.  
Nel secondo capitolo si approfondiscono questi aspetti e si pone l’attenzione alla 
modalità di gestione delle società partecipate dagli Enti locali e agli strumenti di 
pianificazione, programmazione e controllo utilizzati per il loro governo. 
La predisposizione di tali documenti rappresenta l’operazione mediante la quale 
si definiscono gli obiettivi che l’amministrazione si prefigge di raggiungere nel 
futuro e gli strumenti che mette a disposizione delle società da lei controllate. 
Il focus dello studio si concentra sulle società partecipate in quanto vengono 
ritenute le maggiori responsabili del disastro in cui versano molti dei Comuni 
italiani. La difficoltà più grande a cui questi sono sottoposti oggi è la miglior 
gestione possibile delle società ancora sotto il loro controllo. Sia che i Comuni si 
identifichino come azienda, che come holding, o come autority, i documenti che 
compongono il sistema di gestione orientato al miglioramento continuo ed alla 
qualità totale sono: Il Bilancio di previsione, il Piano Esecutivo di Gestione , la 
Relazione Previsionale e Programmatica, il Bilancio pluriennale ed il Bilancio 
consuntivo. 
Ognuno dei seguenti documenti viene approfonditamente trattato in base alle 
caratteristiche essenziali, alla funzione svolta nel processo di controllo, e alla loro 
modalità di predisposizione, approvazione e modifica, nonché gli articolo Tuel di 
riferimento. In questo contesto la fase di controllo assume un ruolo cruciale di 
fondamentale importanza in quanto costituisce la base di supporto per l’attività 
decisionale. Un buon sistema di controllo, infatti, permette di migliorare l’azione 
amministrativa. Per questo, con l’affermarsi di una maggiore autonomia locale, il 
controllo interno ha assunto, un peso maggiore. 
Di conseguenza le modifiche normative intervenute di recente ne hanno 
predisposto nuove tipologie, soprattutto in ambito di società partecipate, in 
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relazione all’evoluzione dei rapporti tra l’Ente locale e il soggetto indicato alla 
gestione dei servizi pubblici di competenza. A dimostrazione di tutto ciò, nel 
terzo capitolo si riporta l’esperienza del Comune di Massa in merito alla gestione 
delle società partecipate a seguito del nuovo ruolo ritagliato ai Comuni italiani in 
funzione del processo innovativo affrontato nel primo capitolo. Il Comune deve 
gestire la propria governance tenendo in considerazione tutti i soggetti, sia 
pubblici che privati, presenti sul proprio territorio. 
Gli interventi posti in atto hanno riguardato, da una parte la riduzione della spesa 
attraverso lo snellimento della macchina burocratica e il Passaggio da Consiglio 
di Amministrazione ad Amministratore Unico per le partecipate, e dall’altra parte 
la volontà di riavvicinare i cittadini alla politica rendendoli partecipi dell’azione 
amministrativa attraverso l’adozione della Carta di Pisa e del Bilancio 
Partecipato. Tali interventi hanno avuto un impatto positivo e ad oggi hanno 
permesso al Comune di raggiungere gli obiettivi prefissati.
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CAPITOLO 1. LA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE IN ITALIA: 
EVOLUZIONE NORMATIVA ED ORGANIZZATIVA.
1.1 Dalla definizione di autonomie locali alla Privatizzazione.
Il titolo V della Costituzione, nello specifico l'art.114  "La Repubblica è costituita 
dai Comuni, Province, Città metropolitane e Regioni dello Stato", è quella parte 
della Costituzione Italiana in cui vengono definite le autonomie locali. 
Lo scopo era dare allo Stato Italiano una fisionomia federalista2, nella quale i 
centri di spesa e di decisione si sarebbero spostati dai livelli più alti, lo Stato 
centrale, a quelli più locali, Province e Comuni , allo scopo di essere più vicini ai 
cittadini. Ciò ha prodotto un processo di valorizzazione delle autonomie e ha 
imposto la previsione di adeguati strumenti di governance del territorio3, insieme 
all'adozione di un sistema caratterizzato dalla massima collaborazione tra le 
stesse.
Perciò il governo stabilisce gli indirizzi attraverso i Ministeri di competenza, la 
Pubblica Amministrazione svolge la funzione amministrativa4  nell'interesse 
collettivo avvalendosi di Enti Pubblici per erogare i servizi rispettando il 
“principio del buon andamento”5, ovvero, l’azione della Pubblica 
Amministrazione deve essere efficace (capace di raggiungere gli obiettivi) , 
efficiente (capace di utilizzare solo le risorse necessarie, senza sprechi o 
ridondanze) , ed economica  (gestione economica delle risorse affidate)6.
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2  “La storia del  federalismo è cominciata con la fondazione degli Stati Uniti  d’America(...), assicura sia 
l’indipendenza degli stati  e così la diversità, sia quella dell’unione e così l’unità(..)”. (Federalismo, Mario Albertini, 
1993).
3 “Il governo del territorio è , dal punto  di vista sostanziale, un’attività di governo, perché disegna il modo d’essere di 
una collettività nello spazio(...)”. ( Il governo del territorio tra politica e amministrazione. Paola Lombardi, 2012).
4  “(...)L’azione della Pubblica Amministrazione (..) si sostanzia nella c.d. Funzione amministrativa, intesa quindi 
come l’attività complessiva posta in essere dalle autorità amministrative.(..). Si caratterizza per essere concreta, 
diretta ed immediata.” (Diritto pubblico e costituzionale, Ida Nicotra, 2013).
5 “agire nel modo più adeguato e conveniente possibile, congruo, in vista della realizzazione del  fine pubblico che le 
stesse sono chiamate a perseguire.(..)tale principio impone agli  apparati amministrativi il  dovere della buona 
amministrazione(..)”(Il “diritto” ad una buona amministrazione pubblica e profili sulla sua giustiziabilità . Armando 
Giuffrida, 2012).
6 Per approfondimenti vedi ( Il governo dei servizi pubblici  locali in outsoursing: il controllo dell’efficacia. Emanuele 
Padovani, 2004). 
L’indagine sull’economicità riguarda esclusivamente l’input ed ha come obiettivo 
primario la minimizzazione del costo di acquisizione dei fattori produttivi. 
I beni e i servizi necessari alla produzione devono essere stati acquistati al prezzo 
più basso possibile, rispettando comunque, una soglia minima di qualità. 
L’efficienza si determina rapportando input ed output o viceversa, l’obiettivo è 
quello di ottenere il massimo output con il minimo input. Per quanto riguarda 
l’efficacia, come abbiamo già affermato in precedenza, un’attività ne rispetta il 
principio quando l’utilizzo dell’output permette di conseguire gli obiettivi 
programmati.7
Tutto Ciò è possibile attraverso un adeguato sistema di pianificazione, 
programmazione e controllo. La Pubblica Amministrazione si compone di diversi 
soggetti, quali, gli Enti Pubblici, gli Organi regionali, Provinciali e Locali, 
identificati, secondo l'ordinamento italiano, come persone giuridiche8. Tali 
organizzazioni gestiscono i Servizi Pubblici9  attraverso società a partecipazione 
pubblica totale o parziale S.p.A. ed S.r.L10.
Le spinte innovative più significative, degli ultimi venti anni si hanno a partire 
dalla legge 142/90, la quale da avvio ad un processo di privatizzazioni più 
significativo che funge da leva di cambiamento. Nello specifico ( l’ art.22 ) 
concedendo a terzi le forme di gestione in economia (In House)11 , e mediante la 
rinnovata Azienda Speciale12, conferma la nascita di nuove forme di erogazione 
e/o produzione dei servizi pubblici. La conseguenza di tale intervento legislativo 
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7 La revisione nelle aziende pubbliche . ( a cura di Luciano Marchi, 1997).
8 Soggetto di diritto , con un proprio statuto, proprie risorse e responsabile in giudizio .
9  Si è opportunamente giunti a concepire come <pubblico> un servizio che, contestualmente o in maniera 
alternativa:-ha un’utilità e tutela interessi  considerati collettivi;-la responsabilità della sua erogazione è da attribuirsi 
ad un organo dell’amministrazione pubblica;-la sua gestione è di natura pubblica.(Enti locali  e aziende di servizi 
pubblici. Daniele Baroni,2004)
10 Diritto delle gestioni pubbliche. Istituzioni di contabilità pubblica.( Michael Sciascia,2013).
11 Il Comune continua a gestire il  servizio in modo formalmente e materialmente interno, lo  affida ad una entità che 
controlla direttamente e completamente. «a società a capitale interamente pubblico a condizione che l'ente o gli enti 
pubblici titolari del  capitale sociale esercitino sulla società un controllo analogo a quello esercitato sui  propri servizi e 
che la società realizzi la parte più importante della propria attività con l'ente o gli  enti pubblici che la controllano.». 
( Art.113, T.U.E.L.)
12 Soggetti di diritto pubblico, sottoposte alle limitazioni e ai controllo pubblici e a quello dell’ente istitutore , hanno 
personalità giuridica e possono riunire più enti.
è stata una esplosione del numero di società di capitali create per la gestione dei 
servizi che dal 1990  hanno mostrato un costante aumento. Proprio dagli anni 
’90, in Italia inizia una profonda mutazione dell’assetto economico e del settore 
imprenditoriale statale, con una serie di normative, come la sopra citata legge n.
142/90, la quale introduce una serie di novità riguardanti l’assetto gestionale dei 
servizi pubblici, come la separazione dei ruoli tra la componente politica e quella 
gestionale, discrezionalità dell’amministratore locale, l’attribuzione della 
personalità giuridica all’azienda speciale e l’introduzione dei criteri di efficacia 
efficienza ed economicità come condizioni imprescindibili per lo svolgimento 
dell’azione pubblica. Negli stessi anni ha inizio un processo massiccio di 
privatizzazione13, interessando dapprima gli enti creditizi pubblici, poi i 
principali enti pubblici economici, trasformati in persone giuridiche private e 
successivamente dismessi. Tale processo non ha ancora avuto termine.
Le cause che hanno portato alla privatizzazione in Italia possono essere 
ricondotte principalmente ai seguenti motivi:
- la normativa comunitaria che induce gli stati membri della Comunità Europea 
ad attuare procedure di liberalizzazione dei mercati, di privatizzazione e cerca di 
promuovere la presenza nel settore di più società, senza che nessuna possa 
ricevere aiuti dallo Stato; ( patto di stabilità interno).
- la necessità dello Stato di far cassa, e quindi di privatizzare le società con un 
rendimento migliore per far si che si riduca sostanziosamente il grande debito 
statale pregresso;
- la diffidenza nei confronti dello Stato, che proprio negli anni ’90 era aumentata 
vertiginosamente, per i diffusi fenomeni di corruzione;
- favorire un azionariato diffuso dei cittadini per dare spessore al mercato.
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13 Il processo di privatizzazione (Percorsi aziendali per le pubbliche amministrazioni. Luca Anselmi,2014).
La prima fase di privatizzazioni si ebbe negli anni ’80, con il gruppo 
Lanerossi14  ,  e Alfa Romeo15.  Nel marzo del 1990,  sorse una  “Commissione 
per il riassetto del patrimonio mobiliare pubblico e per le privatizzazioni” creata 
dall’ex Ministro del Tesoro Guido Carli e presieduta dal prof. Scognamiglio, che 
stabilì un documento atto a determinare le condizioni per l’adozione di una prima 
misura governativa per definire le regole generali delle privatizzazioni. 
Per privatizzazione si intende un processo, economico e giuridico di 
trasferimento, di un bene o attività di un soggetto , dal regime di diritto pubblico 
a quello di diritto privato. “Nel 1992 fu varata l’importante legge 359, che ha 
disposto la trasformazione immediata in S.p.A di IRI, ENI, INA, ed ENEL, e ha 
previsto la possibilità di trasformare in S.p.A., tramite delibera del CIPE 
(Comitato Interministeriale per la Programmazione Economica), gli enti pubblici 
economici operanti in qualunque settore: è la cosiddetta “privatizzazione 
formale”, che riguarda il mutamento della forma strutturale dell’impresa. 
Si sono poi susseguite le disposizioni selle vendite delle partecipazioni azionarie 
in mano pubblica, culminate nella legge 474 del 1994: si è avviata in tal modo, la 
cosiddetta “privatizzazione sostanziale”, che riguarda il mutamento degli assetti 
proprietari delle imprese”16. 
Il trasferimento dal regime pubblico a quello privatistico, può essere perseguito 
attraverso diverse tecniche, dall’offerta pubblica con asta alla vendita diretta a un 
gruppo di investitori istituzionali o ai manager /dipendenti.
Nel caso dell’asta, le vendite vengono effettuate sulla base del prezzo che si 
forma in relazione alle domande d’acquisto pervenute, con il vincolo del rispetto 
di un prezzo minimo prefissato.
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14 Lanificio  Rossi, uno dei maggiori in Italia nei primi anni del  “900”. Fondata nel 1817, è stata tra le prime società 
italiane ad acquisire società calcistiche. oggi facente parte del Gruppo Marzotto.
15 Anonima Lombarda Fabbrica Automobili, fondata nel 1910, appartenuta allo stato dal  1933 al  1986, venduta poi  al 
gruppo FIAT.
16 Documenti  CNEL”Consiglio Nazionale Economia e Lavoro” ( Le privatizzazioni delle Imprese Pubbliche, Roma 
1997).
 Ci sono poi diverse varianti : 
-Asta marginale, prezzo minimo, aperta ai soli investitori istituzionali, 
contemporaneamente un’offerta a prezzo fisso per i risparmiatori, limitata a ciò 
che residua dalla sottoscrizione degli investitori istituzionali;
-Offerta a prezzo fisso per gli investitori istituzionali, a condizione che la quota 
offerta venga ridotta qualora la domanda dei risparmiatori superi un certo 
ammontare. In un primo tempo l’obiettivo fu quello di trasformare gli enti 
pubblici in società per azioni, da cedere, in parte, a privati.  Proposito modificato 
dal referendum diretto all’abolizione del Ministero Delle Partecipazioni Statali e 
a limitare l’intervento dello Stato in economia (IRI, ENI, EFIM)17. 
La programmata privatizzazione parziale delle imprese pubbliche e la svendita di 
aree e di immobili dello Stato non utilizzati (entrambe demandate, per 
l’attuazione, a provvedimenti amministrativi di fatto non adottati) hanno avuto 
soprattutto lo scopo di giustificare l’iscrizione, tra le entrate del bilancio statale, 
di poste fittizie, destinate a fronteggiare il crescente costo degli interessi del 
debito pubblico. Soltanto con il successivo governo Amato, nel pieno della crisi 
finanziaria e monetaria dell’estate del 1992, la trasformazione in società per 
azioni degli Enti pubblici economici è stata esecutivamente disposta, insieme ad 
altre misure urgenti per il risanamento della finanza pubblica. 
È stato soppresso e posto in liquidazione l’EFIM (Ente Partecipazioni e 
Finanziamento Industrie Manifatturiere). Nato nel 1962 come Ente autonomo di 
gestione per le partecipazioni del Fondo di Finanziamento dell'Industria 
Meccanica (FIM), cambiò nome nel 1967. Diventò ben presto un Ente poli 
settoriale attivo soprattutto nel Mezzogiorno. 
La situazione finanziaria dell’EFIM fu sempre precaria, a causa di un 
indebitamento finanziario che, negli anni ’80, era superiore al fatturato. 
13
17 Istituto per la ricostruzione Industriale, ente pubblico italiano, istituito nel 1933 e liquidato nel 2002, lo scopo era 
evitare il fallimento delle principali banche italiane e il crollo dell’economia.
Ente Nazionale Idrocarburi, Ente pubblico creato nel 1953, convertito in S.P.A nel 1992.
Ente partecipazioni e Finanziamento Industrie Manifatturiere.
A causa dei suoi investimenti diversificati senza una coerenza apparente ed alla 
sua politica di acquisizioni di aziende considerate poco appetibili dai privati o 
agli altri enti statali, si guadagnò la fama di “Ente spazzatura”, irrimediabilmente 
sommerso dai debiti, molti dei quali contratti all’estero, fu messo in liquidazione 
nel 1992.  Poi è stato approvato il programma di riordino di IRI, ENI, IMI, BNL 
e INA. Nell’aprile 1993, un documento del Ministro del Tesoro ha fornito 
l’elenco delle imprese pubbliche da privatizzare e i tempi di offerta sul mercato 
delle rispettive quote azionarie. Si trattava delle due maggiori banche dell’IRI, il 
Credito Italiano e la Banca Commerciale Italiana (che da sempre avevano natura 
di società per azioni); di due holding dell’IRI18, la SME, operante nel settore 
alimentare, e la STET, gestore delle telecomunicazioni; dell’ENEL; dell’INA; 
della società Nuovo Pignone e di altre minori del settore energetico dell’ENI. 
Nel frattempo, il referendum popolare del maggio 1993 abrogava la legge n. 
1589/1956, istitutiva del Ministero delle Partecipazioni Statali19. La successiva 
legge n. 202/1993, di conversione con modificazioni del decreto l. n. 118 del 
1993, affidava al Ministero del Tesoro l’esercizio dei diritti azionari dello Stato e 
trasformava in società per azioni anche l’Ente autonomo di gestione per il 
cinema, da tempo in liquidazione. Le privatizzazioni hanno avuto concreto inizio 
nel dicembre 1993 con l’offerta pubblica di azioni del Credito Italiano. 
Sono proseguite nel 1994, con l’offerta pubblica di azioni della Banca 
Commerciale Italiana e l’Istituto Mobiliare Italiano, che ha riscosso notevole 
successo sul mercato azionario. L’ENI ha realizzato la vendita del Nuovo 
Pignone, varie dismissioni nel settore energetico e della chimica e, nel 1995, la 
cessione del 15% del proprio capitale azionario; per altri istituti di credito di 
diritto pubblico è stata avviata la trasformazione in S.p.A., premessa a una 
successiva privatizzazione (Casse di Risparmio, Mediocredito Centrale ecc.). 
14
18  “Le privatizzazioni dell’IRI hanno rappresentato l’uscita effettiva dello Stato dai mezzi  di  produzione e dai 
servizi”. (Le privatizzazioni  in Italia 1992-2000. Simone Bemporad, Edoardo  Reviglio,istituto per la ricostruzione 
industriale, 2001).
19  Costituito al fine di coordinare le attività economiche esercitate dallo Stato attraverso partecipazioni azionarie 
insieme ad un apposito Comitato Interministeriale Permanente, poi confluito nel CIPE. (Le partecipazioni statali 
oggi. Luca Anselmi, 1994).
La trasformazione in società per azioni ha inoltre riguardato anche imprese aventi 
struttura di enti pubblici (ENEL, Ferrovie dello Stato). Il 1996 è stato l’anno con 
il maggior numero di privatizzazioni, con un introito totale di circa 9,3 miliardi di 
euro. Oltre alla prosecuzione di dismissioni dell’ENI e INA sono stati ceduti 
anche Dalmine (IRI), Italimpianti (IRI), Nuova Tirrena, Sme (terza tranche), Mac 
(IRI), IMI (terza tranche), Montefibre. Dal luglio 1992 al 31 dicembre 1996 il 
gruppo IRI ha realizzato cessioni per un valore pari a circa 11 miliardi di euro. 
Nello stesso periodo il gruppo ENI ha realizzato cessioni per un importo pari a 3 
miliardi di euro. 
La legge 474/94 dettava le regole sulle modalità di cessione, che potevano 
avvenire , in base ai diversi obiettivi, nei seguenti modi :
-  Attraverso i consorzi, collocava le azioni sul mercato ad un prezzo accessibile a 
tutti così da ottenere una base di azionariato larga.
- Asta pubblica, per massimizzare le entrate ed individuare l’azionista 
maggioritario, il gruppo di comando.
- Trattativa Diretta, si individua uno specifico compratore, ciò permette di 
scegliere il gruppo di comando.
Nel 1997 vi sono state le cessioni di Telecom, Aeroporti di Roma, Seat e di 
importanti gruppi bancari come Banca di Roma e San Paolo di Torino mentre nel 
1998,  oltre a proseguire la cessione ENI, si cedevano le partecipazioni pubbliche 
nella BNL.  Il 1999 si è caratterizzato con l’imponente cessione di una rilevante 
quota dell’ENEL e di Autostrade. Il 2000 è stato l’anno di liquidazione dell’IRI 
benché si sia trattato in realtà di una partita di giro, dato che ciò che era rimasto 
dell’IRI è confluito in Finmeccanica, di proprietà del Ministero 
dell’Economia. Negli anni successivi la spinta alla privatizzazione si è allentata, 
benché siano da registrare le cessioni di quote residuali di ENI, ENEL e vari 
istituti di credito, di quote della Cassa depositi e prestiti a importanti gruppi 
bancari, di alcune quote di Poste Italiane e del 100% di Enti Tabacchi e la 
liquidazione dell’Alitalia. Tuttavia vi sono ancora partecipazioni significative e/o 
comunque pari al 100%: ANAS S.p.A. (100%); Cassa depositi e prestiti (70%); 
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Ferrovie dello Stato (100%); Poste Italiane (65%); Rai Holding (100%). 
Gli effetti sul sistema economico delle privatizzazioni: Il processo di 
privatizzazione Italiano ha contribuito significativamente al risanamento dei 
conti pubblici, all'accrescimento delle dimensioni del mercato finanziario, al 
rilancio delle imprese in corso di privatizzazione e alla minor presenza dello 
Stato nell'economia20. L'utilizzo degli incassi delle privatizzazioni per 
l'abbattimento del debito pubblico ha contribuito a ridurre  la spesa per interessi 
sul debito stesso21. Nonostante ciò il programma si è rivelato debole e poco 
efficace. 
Il dibattito sulle privatizzazioni, sulle quali diversi studi ecomonici ed 
economico-aziendali si sono soffermati, ritorna oggi d’attualità nel nostro paese e 
certamente non soltanto spinto dal mondo accademico, ma piuttosto come analisi 
critica al processo di “depubblicizzazione” recentemente avviato del quale non 
può sfuggire la macchinosità e la lunghezza nei tempi di attuazione. 
Il nodo centrale della politica di privatizzazione, ancor più che stabilire le attività 
da mantenere sotto la “mano pubblica”, è capire le motivazioni che giustificano il 
controllo statale su quelle determinate attività22. Il piano di riordino non forniva 
una quadro sufficientemente dettagliato del piano governativo di privatizzazione, 
ma si limitava a distinguere tra imprese suscettibili ad essere privatizzate 
nell’immediato ed imprese che a fronte dei loro disequilibri non vi rientravano. 
Le privatizzazioni hanno consentito, in molti casi, di impossessarsi a prezzi di 
svendita, delle imprese controllate o di proprietà dello Stato, la maggior 
efficienza nella produzione dei servizi si è tradotta in uno sfruttamento del 
proprietario e in un indebolimento dell’offerta, in più il debito pubblico si ridusse 
solo dell’otto percento. 
16
20  “Lo Stato può creare delle aziende, può anche aiutarle in certi momenti; ma non può “mantenerle” perché il 
compito delle aziende è la produzione della ricchezza, altrimenti  esse decadono e successivamente si  dissolvono 
mentre lo Stato diventerebbe un convalescenziario pubblico” (Le partecipazioni statali oggi. Luca Anselmi, 1994).
21 Il progressivo risanamento della finanza pubblica ha posto le basi della crescita del  mercato azionario; L’adesione 
all’unione monetaria; La riforma dei rapporti tra pubblico e privato. ( Le privatizzazioni in Italia 1992-2000. Simone 
Bemporad, Edoardo Reviglio,istituto per la ricostruzione industriale, 2001).
22 Percorsi aziendali per le pubbliche amministrazioni (Luca Anselmi, 2014).
Si può citare per chiarezza esplicativa un esempio su tutti, quello delle Ferrovie 
dello Stato dove a parte i ritardi e i disservizi, sono aumentate le tariffe e i tempi 
di percorrenza. Insomma Banche, telefonia e autostrade privatizzate non sono più 
efficienti di prima. Il fallimento non è da attribuirsi al procedimento di 
dismissione in se, bensì al metodo con il quale è stato condotto. 
La S.P.A doveva aiutare , oltre ai conti pubblici, la trasparenza e l’economicità. 
L'obiettivo al quale, ancora oggi si tende, è evitare il rischio di insolvenza e il 
contenimento della spesa pubblica, che dagli anni 90 ha avuto un aumento 
esponenziale mai arginato, causato principalmente, dalla persistente inefficienza 
della Pubblica Amministrazione e dal numero ingiustificatamente elevato di 
partecipate e  consorzi, a volte costituite per finalità elusive dei vincoli di finanza 
pubblica (patto di stabilità)23 e dei limiti di assunzione del personale. 
Dai primi anni 2000 si è cercato di arginare tale fenomeno con alcuni interventi 
legislativi, che hanno portato dal 2008 ad oggi un calo nel numero di organismi 
partecipati, ed una sempre maggior attenzione, da parte del legislatore e degli 
17
23  Il  Patto di Stabilità Interno (PSI) nasce dall'esigenza di convergenza delle economie degli Stati membri della UE 
verso specifici  parametri, comuni  a tutti, e condivisi  a livello europeo in seno al Patto di stabilità e crescita e 
specificamente nel trattato  di Maastricht  (Indebitamento netto della Pubblica Amministrazione/P.I.L. inferiore al 3% e 
rapporto Debito pubblico delle AA.PP./P.I.L. convergente verso il 60%).L'indebitamento netto della Pubblica 
Amministrazione (P.A.) costituisce, quindi, il parametro principale da controllare, ai  fini  del rispetto dei criteri di 
convergenza e la causa di formazione dello  stock di  debito. L'indebitamento netto è definito come il saldo fra entrate 
e spese finali, al netto delle operazioni finanziarie (riscossione e concessioni crediti, partecipazioni e conferimenti, 
anticipazioni), desunte dal conto economico della P.A., preparato dall'ISTAT. Un obiettivo primario delle regole 
fiscali che costituiscono il  Patto di stabilità interno è proprio il controllo dell'indebitamento netto degli  enti  territoriali 
(regioni e enti locali).
Il Patto di Stabilità e Crescita ha fissato dunque i confini in  termini di programmazione, risultati e azioni di 
risanamento all'interno dei quali i  Paesi membri possono muoversi autonomamente. Nel corso degli anni, ciascuno 
dei Paesi membri della UE ha implementato internamente il  Patto di Stabilità e Crescita seguendo criteri e regole 
proprie, in accordo con la normativa interna inerente la gestione delle relazioni fiscali fra i vari livelli  di governo. Dal 
1999  ad oggi l'Italia ha formulato il proprio Patto di stabilità interno  esprimendo gli obiettivi programmatici  per gli 
enti territoriali ed i corrispondenti  risultati  ogni anno in modi differenti, alternando principalmente diverse 
configurazioni di saldi finanziari a misure sulla spesa per poi tornare agli stessi saldi.
La definizione delle regole del patto di stabilità interno avviene durante la predisposizione ed approvazione della 
manovra di finanza pubblica; momento in cui si analizzano le previsioni sull'andamento della finanza pubblica e si 
decide l'entità delle misure correttive da porre in atto  per l'anno successivo e la tipologia delle stesse.(Ministero 
dell’Economia e delle Finanze).
organi di controllo, la Corte dei Conti in primis, sulla necessità di controlli più 
penetranti. 
In particolare, al comma 2-bis  dell’art. 18 del D.L. n. 112 del 2008 (convertito in 
Legge 6 agosto 2008, n. 133; comma inserito dall’art. 19 comma 1 del D.L. n. 
78/2009, convertito nella l. n. 102/2009), è stato introdotta l’estensione ai vincoli 
del patto di stabilità e dei limiti del turnover del personale riguardanti gli 
organismi societari degli enti locali con affidamento diretto (c.d. in-house 
providing). 
Anche il Decreto Legge “liberalizzazioni” ha ribadito il vincolo del rispetto del 
patto di stabilità per tutte le partecipate in house o comunque controllate dagli 
enti.
1.2. Interventi normativi ed organizzativi dei primi anni 2000.
Attraverso le modifiche apportate alla legge di riforma n.142/1990, disciplinate e 
raccordate nel Testo Unico degli Enti Locali, D.Lgs.n 267 /2000, una legge della 
Repubblica Italiana che stabilisce i principi e le disposizioni in materia di 
ordinamento degli enti locali italiani (comuni, province, città metropolitane, 
comunità montane, comunità isolane, unione dei comuni), si sono verificati 
numerosi casi di trasformazione di aziende municipali24  in società per azioni. 
La legge n. 267/2000 prevedeva la possibilità di gestire i servizi in tali forme:
-In Economia, in caso di modeste dimensioni;
-In concessione a terzi, quando sussistono ragioni tecniche, economiche e di 
opportunità sociale;
-A mezzo di azienda speciale, per servizi con rilevanza industriale;
-A mezzo di istituzione, per servizi senza rilevanza industriale ;
-A mezzo di S.P.A. a prevalente capitale pubblico locale;
Il concetto di rilevanza industriale fu introdotto nel 2001 con la legge n.448 che 
ha sostituito il termine “rilevanza imprenditoriale”, con la legge n. 326 del 2003 
18
24  Azienda speciale detta Municipalizzata , termine utilizzato fino al  1990 , oggi tale termine verrebbe utilizzato in 
modo errato per indicare società di diritto privato facenti capo a comuni o altri enti pubblici.
viene sostituito il concetto di “rilevanza industriale” con quello di “ rilevanza 
economica”, categoria che include una ampia gamma di servizi, anzi potrebbe 
includerli tutti, visto che ogni attività che da luogo al consumo di risorse è da 
considerarsi rilevante sotto il profilo economico. 
Nel 2001, intervenne una ulteriore modifica dell’articolo V della Costituzione 
con la quale si afferma che «i Comuni, le Province, le città metropolitane e le 
Regioni sono enti autonomi con propri statuti, poteri e funzioni secondo i 
principi fissati dalla Costituzione» (art. 114, 2° co., Cost.).
E inoltre, «le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni salvo che, per 
assicurarne l’esercizio unitario, siano conferite a Province, città metropolitane, 
Regioni e Stato, sulla base dei principi di sussidiarietà, differenziazione ed 
adeguatezza» 25(art. 118, 1° co., Cost.)26. 
La complessa articolazione delle competenze statali, regionali e locali conduce 
così all’affermazione di un sistema amministrativo di tipo pluralistico, composto 
da corpi distinti ed equiparati, i cui rapporti sono retti da meccanismi istituzionali 
e procedurali di tipo cooperativo. 
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25  sussidiarietà significa che le attività amministrative devono essere svolte in via ordinaria dall’entità territoriale 
amministrativa più vicina ai cittadini (i comuni) mentre i livelli amministrativi territoriali superiori (Stato, Regioni, 
Province, Città metropolitane, Comunità montane ed isolane e Unioni di comuni) intervengono solo come sussidio 
(dal latino subsidium, aiuto) nei casi in cui il cittadino o l’entità sottostante siano impossibilitati  ad agire per conto 
proprio. 
Differenziazione significa che la distribuzione delle funzioni non deve necessariamente avvenire in modo uniforme 
fra enti territoriali dello stesso livello. Di conseguenza, per procedere nell'attribuzione delle funzioni occorre tener 
conto delle dimensioni e di diverse caratteristiche, anche associative, demografiche, territoriali  e strutturali  degli enti 
riceventi. 
L’adeguatezza, infine, richiede che l’attribuzione delle funzioni avvenga nel modo più adeguato per lo svolgimento 
delle stesse; si tiene, quindi, conto che l’ente, da solo o in associazione con altri enti, abbia a disposizione 
un’organizzazione adatta a garantire l'effettivo esercizio delle funzioni. 
26 Spettano alla Regione le funzioni amministrative per le materie elencate nel precedente articolo, salvo quelle di 
interesse esclusivamente locale, che possono essere attribuite dalle leggi della Repubblica alle Provincie, ai Comuni o 
ad altri  enti locali.Lo Stato può con legge delegare alla Regione l'esercizio di altre funzioni amministrative.La 
Regione esercita normalmente le sue funzioni amministrative delegandole alle Provincie, ai  Comuni o ad altri  enti 
locali, o valendosi dei loro uffici.
(Costituzione Italiana).
Tale modifica apportata alla Costituzione ha rimodellato i poteri e le funzioni 
dello Stato, delle Regioni e degli Eòp nti locali, nella prospettiva del federalismo 
fiscale27 (legge 5 maggio 2009, n. 42) prevedendo, fra l’altro, i sistemi premianti 
dei comportamenti virtuosi ed efficienti, nonché i meccanismi sanzionatori, per 
gli enti che non rispettano gli equilibri economico - finanziari (e che non 
assicurano i livelli essenziali delle prestazioni), hanno un diretto riferimento con 
la disciplina del patto di stabilità interno. Tali meccanismi sanzionatori e premiali 
hanno poi trovato una definizione più precisa in normativa specifica (come quella 
del Decreto Legislativo n. 149 del 2011).
L'Ente locale inadempiente,  nell'anno successivo a quello delle inadempienze:
- non può impegnare spese correnti in misura superiore all'importo annuale 
medio dei corrispondenti impegni effettuati nell'ultimo triennio;
- non può ricorrere all'indebitamento per gli investimenti; i mutui e i prestiti 
obbligazionari devono essere corredati da apposita attestazione da cui risulti il 
conseguimento degli obiettivi del patto di stabilità interno per l'anno precedente. 
- L'istituto o l'intermediario finanziario non può procedere al finanziamento o al 
collocamento del prestito in assenza della predetta attestazione;
20
27  Nel nostro ordinamento  il federalismo fiscale è definito  dall’art.119 Costituzione Italiana:”I Comuni, le 
Province, le Città metropolitane e le Regioni  hanno autonomia finanziaria di entrata e di spesa, nel  rispetto 
dell'equilibrio dei relativi bilanci, e concorrono ad assicurare l'osservanza dei vincoli  economici  e finanziari derivanti 
dall'ordinamento dell'Unione europea .
I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni hanno risorse autonome. Stabiliscono e applicano tributi  ed 
entrate propri, in armonia con la Costituzione e secondo i princìpi di coordinamento della finanza pubblica e del 
sistema tributario. Dispongono di compartecipazioni al gettito di tributi erariali  riferibile al  loro territorio. La legge 
dello Stato istituisce un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, per i territori  con minore capacità fiscale 
per abitante. Le risorse derivanti  dalle fonti di cui ai commi precedenti consentono ai  Comuni, alle Province, alle 
Città metropolitane e alle Regioni di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite. Per promuovere lo 
sviluppo economico, la coesione e la solidarietà sociale, per rimuovere gli squilibri  economici e sociali, per favorire 
l'effettivo esercizio dei  diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni, 
lo  Stato  destina risorse aggiuntive ed effettua interventi  speciali  in favore di determinati Comuni, Province, Città 
metropolitane e Regioni. I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni hanno un proprio patrimonio, 
attribuito secondo i princìpi generali determinati  dalla legge dello Stato. Possono ricorrere all'indebitamento solo per 
finanziare spese di investimento, con la contestuale definizione di piani di ammortamento e a condizione che per il 
complesso degli enti  di ciascuna Regione sia rispettato l'equilibrio di bilancio. E' esclusa ogni  garanzia dello Stato  sui 
prestiti dagli stessi contratti .
- non può procedere ad assunzioni di personale a qualsiasi titolo, con qualsivoglia 
tipologia contrattuale, ivi compresi i rapporti di collaborazione continuata e 
continuativa e di somministrazione, anche con riferimento ai processi di 
stabilizzazione in atto. 
Gli Enti locali devono comunicare l’inadempienza entro trenta giorni 
dall’accertamento della violazione del patto di stabilità interno al Dipartimento 
della Ragioneria Generale dello Stato (comma 29 dell’articolo 31).
Gli interventi normativi si sono susseguiti negli anni successivi, se  ne parlerà nei 
paragrafi successivi.
1.3. Dalla Privatizzazione alla Aziendalizzazione.
La riforma della Pubblica Amministrazione include, accanto al processo di 
privatizzazione, quello di aziendalizzazione, che si caratterizza per l’applicazione 
dei sistemi di gestione, organizzazione, contabilità, programmazione e controlli 
negli enti locali, dei principi teorici, scientifici e le tecniche applicate alle 
aziende. 
Ciò comporta l’introduzione nella Amministrazione Pubblica dei principi 
fondamentali di buona gestione, ovvero, Produttività,  economicità,  efficienza, 
efficacia, socialità,  equilibrio 28e   customer satisfaction. 
L’organizzazione deve essere guidata, come nelle realtà private, dal “cliente”, 
deve soddisfare le esigenze di quest’ultimo a prescindere che sia cittadino, un 
altro ente locale, o un operatore socio-economico ( imprese, associazioni).
Ciò si traduce in una struttura organizzativa per processi29, dotata di 
flessibilità30  , snellezza e maggior autonomia. Tale struttura deve prevedere una 
21
28 “Equilibrio tra i bisogni pubblici e risorse impiegate e prestazioni/servizi erogati agli utenti”. (Principi e sistemi 
aziendali per le amministrazioni pubbliche. Elio Borgonovi, 2005), 
29 Nell’ottica della qualità totale, prevale il processo sulle funzioni. Per processo si intende qualsiasi attività correlate 
e finalizzate ad un unico risultato finale(...). L’ente genera valore per i cittadini attraverso i  suoi processi. (le nuove 
rotte organizzative:modelli ed esperienze per gli enti locali . Giuseppe Negro-Bruno Susio, 2003). 
30 Una maggior flessibilità porta ad un miglioramento nelle condizioni di efficienza nell’espletamento dei servizi , 
così da soddisfare i mutevoli e diversi bisogni della collettività. (La revisione nelle aziende pubbliche, Luciano 
Marchi, 1997).
propria operatività per la routine e una per il miglioramento continuo nell’ottica 
della qualità totale31, un sistema di gestione con meccanismi di ascolto 
dell’ambiente esterno . 
La maggiore autonomia organizzativa attribuita, gli permette di scegliere modelli 
organizzativi propri e i manager che ne fanno capo. Questo ha favorito lo 
sviluppo di un mercato di Manager dal settore privato a quello pubblico.
La forte spinta ai cambiamenti arriva dai nuovi bisogni delle “persone” collegate 
in diversi modi alla Pubblica Amministrazione:
-I cittadini, che si pongono come soggetti più consapevoli dei loro diritti, del 
costo del servizio ed abituati ad avere un alto livello di attenzione, come quella 
che possono ricevere, ad esempio dai supermarket o dagli istituti creditizi, 
pretendendo così lo stesso livello di qualità e attenzione dagli enti pubblici nel 
momento in cui si rapportano  con  loro.
-I Lavoratoti, che desiderano recuperare l’immagine negativa che la situazione 
attuale propone, attraverso più poteri, competenze ed informazioni.
-I fornitori, che vorrebbero avere un rapporto di fiducia con l’ente, essere un loro 
partner.
Muta perciò il fine perseguito, che prende la forma di quello delle realtà private , 
cioè l’equilibrio economico a valere nel tempo32, tenendo sempre presente la 
centralità del cliente/utente, la sua soddisfazione da raggiungersi con un sistema 
22
31 I principali  presupposti  su cui si  basa l’approccio dell’orientamento alla qualità vi  è la “gestione per processi”.( Il 
controllo organizzativo negli enti locali. Marco Cannata, 2005).
32 ”L’azienda ha per scopo il conseguimento di un determinato equilibrio economico a valere nel tempo(..)il quale si 
può considerare formato solo quando vengono verificate le seguenti condizioni:
1.I risultati devono essere tali da permettere una rimunerazione adeguata di tutti i fattori, nessuno escluso, che hanno 
preso parte alla combinazione aziendale.
2. i risultati  devono permettere l’assegnazione di un compenso, proporzionale ai risultati stessi, al  soggetto 
economico per conto del  quale l’attività si  svolge. Detto compenso può ridursi al minimo, ma non mancare; nel 
tempo, deve equilibrarsi su una media remunerativa di investimento o star al di sopra di essa.
3.Tanto la remunerazione adeguata dei fattori che hanno preso parte alla combinazione aziendale, quanto il  compenso 
spettante al soggetto economico devono essere garantiti per un intervallo di tempo che, in termini probabilistici, deve 
essere considerato soddisfacente(..)”(Appunti di economia aziendale. Egidio Giannessi,1979)
di qualità totale, intesa come qualità di sistema e non solo del  singolo prodotto/
servizio offerto. 
Si è cercato di adempiere a tali nuovi bisogni modificando le norme che regolano 
l’aspetto dei sistemi di pianificazione e controllo, una adeguata pianificazione 
strategica, accompagnata dalla programmazione e dai controlli di tipo 
feedforward, innescano un processo circolare di revisione33  continua e maggior 
probabilità di raggiungere gli obiettivi prefissati.  Il concetto di aziendalizzazione 
parte da una corrente dottrinale denominata New Public Management ( stile di 
gestione orientata al risultato). Tale filone di pensiero si diffonde in tutto 
l’occidente, ha origine nei paesi anglosassoni, negli Stati Uniti e in Gran 
Bretagna negli anni “70”, dove ricevette un forte impulso dai movimenti politici 
critici nei confronti dell’intervento pubblico in economia. Negli Stati Uniti 
d’America con il governo guidato da Ronald Regan, (1981-1989), in Gran 
Bretagna a seguito del cambiamento politico avvenuto con l’affermarsi del 
governo conservatore guidato da Margaret Thatcher.34 Poi si diffuse in Germania 
e in Francia , per poi arrivare , con un po’ di ritardo, anche in Italia. 
Con questo termine si intende una innovazione gestionale, in Italia spinta dalla 
rilevante crescita economica delle Amministrazioni Pubbliche e 
dall’insoddisfazione derivante dalla loro attività.  Le caratteristiche principali del 
New Public Management sono:
- snellimento delle organizzazioni e la creazione di unità autonome che 
sappiano soddisfare meglio le esigenze dei cittadini; 
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33  “La revisione aziendale fa riferimento ai procedimenti del controllo amministrativo, contabile e 
gestionale realizzati mediante l’analisi e la valutazione di sistemi di controllo preesistenti ovvero 
mediante la verifica successiva di dati ed informazioni prodotte in ambito aziendale(..)si distingue in 
rapporto al livello di svolgimento delle funzioni di controllo. A livello più basso abbiamo le funzioni 
cosiddette di ispettorato amministrativo. Queste sono svolte al fine di scoprire furti, frodi e irregolarità 
amministrative in genere, compreso il non rispetto delle procedure e delle norme di tenuta delle scritture. 
A livello intermedio abbiamo la cosiddetta revisione contabile(financial auditing) che comprende anche le 
verifiche sugli errori tecnici e sull’applicazione delle procedure. (...) A livello più alto, la revisione è detta 
operativa o gestionale (operational auditing) ed ha come scopo quello di verificare l’efficienza operativa e 
l’aderenza delle operazioni alle politiche aziendali, anche al fine di predisporre miglioramenti operativi e 
organizzativi”. (Strategie di revisione aziendale. Luciano Marchi, 1988). 
34 Principi e sistemi aziendali per le amministrazioni pubbliche. ( Elio Borgonovi, 2005).
- ricorso all’esternalizzazione di alcuni servizi per contribuire a migliorare il 
livello qualitativo percepito dall’utenza; 
- distinzione tra indirizzo e controllo, così da ridurre l’interferenza dei politici 
nell’amministrazione e a responsabilizzare i dirigenti sui risultati;
- utilizzo di sistemi di programmazione e controllo di gestione diretti a 
misurare efficacia, efficienza ed economicità; 
- introduzione di nuovi sistemi informativi e documenti contabili che permettano 
di monitorare e rendicontare in maniera più adeguata i risultati conseguiti; 
- ricorso a sistemi di gestione del personale incentrati sulla flessibilità e incentivi 
collegati al raggiungimento degli obiettivi; 
- organizzazione per processi; 
- snellimento e semplificazione delle procedure per agevolare l’accesso ai 
servizi pubblici da parte di cittadini e imprese; 
- diffusione dell’innovazione tecnologica. 
Il New Public Management indica tre modelli di Stato e di Amministrazione 
Pubblica:
1. Il modello di Stato o mercato efficiente, nel quale l’Amministrazione Pubblica 
deve aumentare la produttività delle risorse impiegate, in primo luogo del 
personale, ricercare costantemente efficienza, economicità ed efficacia, svolgere 
un attento controllo sulla spesa pubblica razionalizzando l’intero settore 
pubblico.
2. Il modello decentralizzato o Stato flessibile è focalizzato sulla semplificazione 
delle procedure e sulla deregolamentazione, intesa come deburocratizzazione e 
alleggerimento mediante la decentralizzazione di funzioni e responsabilità verso 
modelli di tipo dipartimentale .
3. Il modello della qualità o Stato partecipativo, centrato sul miglioramento 
continuo della qualità dei servizi offerti. Si presta sempre maggiore attenzione al 
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personale, in una prospettiva di comunicazione interna, sviluppo delle 
competenze e motivazione.35
Questo diverso modo di concepire la produzione/fruizione di pubblici servizi,  ha 
dato adito ad un cambiamento culturale di vasta portata che ha toccato tutti gli 
ambiti del settore pubblico. Dagli anni ’90, perciò dalla sua adozione in Italia , il 
New Public Management costituisce la base di ispirazione delle modifiche 
normative .
1.4. Le Aziende Pubbliche.
Dall’inizio del processo di Aziendalizzazione in poi non si parla più di “Pubblica 
Amministrazione” ma di “Azienda Pubblica”36, proprio per richiamare 
l’appartenenza a due realtà distinte e in questo caso connesse, come l’economia 
aziendale ed il diritto pubblico.
La cosiddetta Azienda Pubblica è un fenomeno economico aziendale che nasce 
con gli Enti pubblici e si sviluppa con le imprese da loro controllate.
Ciò che definisce il passaggio ai principi economico-aziendale è l’identificazione 
dell’Ente pubblico come soggetto giuridico e soggetto economico allo stesso 
tempo.
Per soggetto giuridico ci si riferisce ad una persona giuridica pubblica, soggetta 
agli usi di diritto pubblico, che persegue fini di interesse generale con un atto 
costitutivo non standardizzato .
25
35  Secondo Borgonovi : “  1.Stato unitario a forte accentramento amministrativo, colloca la sovranità a 
livello centrale(...); 2. Stato unitario con ampio decentramento amministrativo , colloca la sovranità a 
livello centrale, ma opera tramite delega di funzione a enti decentrati, relativamente autonomi (Regioni, 
Province,  Comuni) (...); 3. Stato unitario decentrato con forte autonomia degli enti locali. Mantiene la 
sovranità decisionale a livello centrale, ma limita la propria titolarità a una lista positiva di funzioni, 
attribuendo tutte le rimanenti agli enti locali.(...) che non operano tramite delega ma titolarità; 4. Stato 
federale. Colloca la sovranità in capo all’ente intermedio (USA, Brasile...) che è titolare di tutte le 
funzioni (...); 5. Stato inserito in una comunità economica e politica sovranazionale.  Non cambiano le 
configurazioni interne (Unione Europea) (...). (Principi e sistemi aziendali per le amministrazioni pubbliche. 
Elio Borgonovi, 2005).
36 Secondo Coda “  Le aziende Pubbliche sono quelle che, pur avendo un soggetto di diritto privato  sono controllate 
da un ente pubblico, che comunque ne determina i fini e i conseguenti indirizzi  di gestione. Non ha perciò rilevanza 
essenziale, ai fini della distinzione delle aziende in pubbliche e in private, il fatto che il soggetto giuridico sia 
costituito da una persona giuridica di diritto privato”. (Le coordinazioni produttive. Introduzione al  sistema delle 
rilevazioni d’impresa. Coda, 1965).
Mentre il soggetto economico37  è la persona che di fatto detiene il potere e 
determina gli indirizzi di gestione, definisce le decisioni strategiche e gli 
obiettivi. Da qui si hanno nuove esigenze di governo, non si tratta solo di 
introdurre elementi di “privato” nel “pubblico”, né smantellare ad ogni costo il 
servizio pubblico.  L’obiettivo è ripensare la gestione della cosa pubblica in senso 
imprenditoriale, ovvero ricercare la massimizzazione degli sforzi/costi a fronte 
dei benefici.  Il problema non è il fine ma è il come si intende perseguirlo.
Queste nuove esigenze si traducono in:
- una maggiore flessibilità, riuscire ad auto modificarsi tempestivamente in 
funzione alle esigenze dei cittadini; 
- un orientamento al cittadino e alle imprese, la mission definita in base a ciò che 
questi reputano di valore;
- Efficienza, ottimizzazione nell’impiego di risorse;
- Responsabilizzazione, modelli centrati sulla partecipazione e sul lavoro in team;
- Una attenzione particolare alla competitività del territorio, così da poter attrarre 
capitali ed investimenti che generano a loro volta reddito ed incremento del 
benessere collettivo;
Questo aspetto verrà trattato nel paragrafo sulla P.A. oggi.
Tali esigenze caratterizzano ormai ogni realtà pubblica, a prescindere dalla 
tipologia di appartenenza sia che si tratti di aziende pubbliche di produzione o di 
erogazione, allo scopo di migliorare i punti di debolezza di ognuna di queste. 
Esaminiamo ognuna delle fattispecie sopra citate: 
-Azienda pubblica di produzione (imprese pubbliche) sono ad esempio le S.P.A. 
Le quali soddisfano i bisogni della collettività tramite la produzione di beni o 
servizi che vendono sul mercato. Dovrebbero finanziarsi con i proventi della 
vendita (prezzi), senza ricorrere alle entrate fiscali, essendo soggette al vincolo di 
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37Scrive Aselmi “  facendo riferimento alla nozione di soggetto economico, consideriamo pubblica un’azienda quando 
chi ha il  potere di  decidere è una persona giuridica pubblica. Particolarmente si  intendono così  gli enti pubblici 
tradizionali, cioè Stato, Provincia, Comune, Regione. Quindi aziende pubbliche sono direttamente gli enti  pubblici 
tradizionali, e , indirettamente le aziende che hanno come soggetto  economico una o più aziende pubbliche 
tradizionali. Ad esempio, le aziende municipalizzate rientrano in  questo secondo caso, dato che il loro soggetto 
economico è il  Comune; così pure l’IRI, che è una Holding il  cui soggetto economico è lo Stato (...) . (Considerazioni 
attuali su aziende e imprese pubbliche. Luca Anselmi, 1992).
economicità che gli impone di chiudere i bilanci con utili idonei ad assicurare 
l'adeguata remunerazione del capitale investito. In realtà questo non sempre 
avviene, sovente a causa della scelta politica di vendere i beni o servizi prodotti 
ad un prezzo inferiore ai costi di produzione (il cosiddetto prezzo politico) 
addossando le conseguenti perdite al bilancio pubblico. Si tratta di un modo 
indiretto, e poco trasparente, di sovvenzionare la produzione.
-Azienda pubblica di erogazione (di consumo), erogano servizi alla collettività, 
gratuitamente o a prezzi non remuneratori ad esempio, le Regioni, i Comuni, 
INPS (Istituto Nazionale di Previdenza Sociale) o Agenzia delle entrate.
-Azienda pubblica composta o mista, svolgono attività sia di consumo che di 
produzione.
L’esempio più lampante è rappresentato dalle Aziende Sanitarie Locali (ASL), 
prima denominate Unità Sanitarie Locali.
1.5. Riforma “Brunetta”
I principi di efficacia efficienza economicità, e customer satisfaction vengono 
supportati, nel 2009 da una nuova fase, attraverso l’emanazione del Decreto 
Legislativo n. 150/2009, firmato dal Ministro Brunetta38.
La riforma, vede gli attori del settore pubblico coinvolti in una sfida importante: 
riaffermare la fiducia della collettività nell’operato delle pubbliche 
amministrazioni e restituire valore alla figura del funzionario pubblico, un 
percorso complesso ed impegnativo. 
Ciò mediante :
- la diffusione di una cultura dell’efficienza, del merito e dell’integrità, e 
responsabilizzazione del lavoratore pubblico, dirigente e non, sul proprio ruolo, 
facendo emergere i demeriti rilevati; 
- massima trasparenza delle informazioni che riguardano l’organizzazione, i costi 
dei servizi, rendendo possibile e concreto il controllo da parte dei cittadini , 
sull’utilizzo delle risorse pubbliche, ed i trattamenti economici erogati, 
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38 Per maggiori approfondimenti si veda : Speciale riforma brunetta , gruppo 24 ore, il sole 24 ore.
comportando così, maggiore partecipazione del cittadino nella gestione dei 
servizi pubblici.
Molti di questi concetti non sono novità assolute è da circa un ventennio che si 
parla di efficienza, economicità ed efficacia dell’operato dell’Amministrazione 
Pubblica, e di trasparenza e  partecipazione del cittadino. 
Tale riforma ha il dichiarato obiettivo di contrastare le inefficienze della Pubblica 
Amministrazione, che pesano sull’intero sistema economico. E’ naturale che tali 
inefficienze siano particolarmente forti nel settore delle autonomie locali, in 
quanto queste sono il primo punto di contatto dei cittadini (soprattutto i Comuni), 
ed una realtà variegata in quanto a dimensioni e caratteristiche.
“lo scopo è creare anche all’interno della Pubblica Amministrazione una 
pressione competitiva in modo da incentivare l’efficienza e la produttività, 
surrogando quella che nel settore privato è la funzione svolta dal mercato e dalla 
concorrenza”39.
Alla base vi è la convinzione che l’attribuzione dei benefici economici e di 
carriera  possano costituire uno strumento per premiare i capaci e i meritevoli, 
affermando la cultura della valutazione. 
Un cambiamento di mentalità radicale, una rivoluzione epocale della Pubblica 
Amministrazione. Tuttavia, in questi anni, dette misure non sono state attuate nei 
termini indicati dalla legge .
La responsabilità della mancata attuazione è da attribuire alle parti ed a come 
hanno interpretato il loro ruolo. Il vertice politico, la classe dirigenziale, i 
lavoratori pubblici, le organizzazioni sindacali avrebbero dovuto, ciascuno per la 
propria parte, contribuire a rendere efficienti le amministrazioni pubbliche ed i 
relativi servizi, considerando quale referente centrale e comune del loro agire 
soltanto la collettività.
Spesso, infatti, ciascuna parte si è relazionata con gli interessi dell’altra, 
dimenticando l’interesse pubblico, che sta alla base della funzione 
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39 (La performance nelle prospettive di attuazione della riforma brunetta )“Isa Luchi-Paolo Reali-Simone Chiarelli,
2011”
amministrativa. Insomma, un contesto imperniato sull’autoreferenzialità dei 
soggetti agenti, ignorando la collettività.
Questa filosofia, contrasta con i principi cardine in materia di pubblica 
amministrazione, e non aiuta il Paese ed il sistema economico che arretra a fronte 
di servizi pubblici di scarsa qualità e non  competitivi.
La vera novità insita nella riforma Brunetta, è data dalla definizione di un 
apparato di misure, coerentemente articolato e disciplinato, che miri :
- a costringere gli attori ad interpretare correttamente il proprio ruolo, 
neutralizzando eventuali strategie di ostruzionismo, 
- a prevedere sanzioni che incidano sul trattamento retributivo dei dipendenti 
pubblici, implementando un sistema di soggetti preposti alla valutazione che 
interagiscano tra loro e che diano conto del relativo operato anche alle 
associazioni dei consumatori, le quali a loro volta, possano esprimere un 
contributo mediante valutazione dei sevizi pubblici erogati alla collettività. 
Avere come referenti i cittadini diventa così inevitabile e non più trascurabile, 
anche grazie alle numerose misure in tema di trasparenza.
Le parole chiave della riforma sono: valutazione e misurazione delle 
performance; meriti e demeriti; supremazia della legislazione sulla 
contrattazione;  sanzioni e premi.
Volendo schematizzare detta riforma in base agli obiettivi fondamentali, 
abbiamo:
-Il passaggio alla cultura dei risultati e  alla revisione dei processi produttivi.
-L’ allineamento delle prestazioni agli standard europei.
-L’autonomia, l’economicità e la delegificazione della gestione.
-La trasformazione del modello delle relazioni industriali.
-La rimodulazione del ruolo delle risorse umane.
Gli obiettivi ricercati:
-più qualità dei beni e  dei servizi pubblici.
-Una maggior razionalizzazione dell’organizzazione pubblica.
-Le Pubbliche Amministrazioni digitali.
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La riforma non poteva evitare di prevedere i soggetti coinvolti nel processo di 
misurazione e valutazione della performance ed indicare gli attori principali, 
quali :
- La Commissione per la Valutazione, la Trasparenza e l’Integrità (CIVIT), che 
Svolge un ruolo centrale a (livello nazionale) .
-L’Organismo Indipendente di Valutazione (OIV).
-L’Organo di indirizzo politico.
-I Dirigenti di ciascuna amministrazione.
(livello singola amministrazione)
Cerchiamo di analizzare le due novità più importanti (CIVIT e OIV),  in modo da 
descrivere le peculiarità di entrambe.
La CIVIT (Commissione Valutazione Trasparenza e Integrità), è entrata in 
funzione nel 2010, la sua funzione fondamentale è garantire, in modo 
indipendente dal governo, l’ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico 
e l’efficienza e la trasparenza delle Pubbliche Amministrazioni italiane. Coordina 
e sovrintende all’esercizio delle funzioni di valutazione da parte degli Organismi 
Indipendenti.  A tal fine :
-Promuove sistemi e metodologie finalizzati al miglioramento continuo delle 
performance e delle amministrazioni pubbliche;
-Assicura la trasparenza dei risultati conseguiti;
-Confronta le performance rispetto a standard nazionali ed internazionali;
-Favorisce la cultura della trasparenza anche attraverso strumenti di prevenzione 
e lotta alla corruzione;
-Favorisce la cultura delle pari opportunità con criteri e prassi applicative;
-Fornisce supporto tecnico e metodologico all’attuazione delle varie fasi del ciclo 
di gestione delle performance;
-Definisce struttura, modalità e verifica la corretta predisposizione del piano delle 
performance;
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-Definisce i requisiti per la nomina dei componenti degli organismi indipendenti 
di valutazione; (.....)40
Opera in posizione di indipendenza di giudizio e di valutazione e in piena 
autonomia. Collabora con:
-Presidenza del Consiglio dei ministri (Funzione pubblica)
-Ministero Economia e Finanze (Ragioneria generale dello Stato)
-in intesa con Conferenza Regioni e Province autonome, Associazione Nazionale 
Comuni d’Italia, Unione Province d’Italia, sono definiti i protocolli per la 
realizzazione delle attività previste. Passiamo adesso agli (OIV). Gli organismi 
indipendenti di valutazione delle performance sono istituiti presso ogni 
amministrazione pubblica e costituiti da un organo collegiale monocratico, 
composto da tre componenti dotati dei requisiti stabiliti dalla CIVIT, che siano 
professionali ed abbiano esperienza in campo manageriale, della valutazione 
delle performance e del personale. I compiti affidati a tale organismo sono: 
-Monitorare il funzionamento del sistema della valutazione della trasparenza ed 
integrità e del controllo ed elaborare una relazione annuale sullo stato dello 
stesso; 
-Comunica in modo tempestivo le criticità ai competenti organi interni di 
governo, alla Corte Dei Conti, all’Ispettorato per la funzione pubblica41  e alla 
CIVIT;
-Valida la relazione sulle performance e la rende pubblica sul sito istituzionale 
dell’amministrazione;
31
40 Per approfondimenti vedi (la performance nelle prospettive di  attuazione della riforma brunetta “Isa Luchi-Paolo 
Reali-Simone Chiarelli”, 2011).
41  “promuove e svolge, anche avvalendosi della collaborazione del Ministero dell'economia e delle finanze - 
Dipartimento della Ragioneria generale - Ispettorato generale di finanza, degli uffici territoriali  di Governo e della 
Guardia di finanza, l'attività di vigilanza e di verifica dell'attuazione della corretta applicazione delle riforme 
amministrative, con particolare riferimento alle innovazioni più significative in tema di rapporti tra cittadini, imprese 
ed amministrazioni pubbliche, anche ai fini del supporto dell'attività di monitoraggio sull'attuazione delle riforme. 
L'Ispettorato svolge, altresì, compiti  ispettivi sulla conformità dell'azione amministrativa ai  princìpi di imparzialità e 
buon  andamento, nonché sull'osservanza delle disposizioni vigenti sul controllo dei costi, dei rendimenti e dei 
risultati.” Fonte (www.organidellostato.it).
-Garantisce la correttezza nei processi di misurazione e valutazione,  con utilizzo 
di premi legati al merito e alla professionalità;
-Propone all’organo di indirizzo politico-amministrativo la valutazione dei 
dirigenti;
-E’ responsabile della corretta applicazione delle linee guida definite dalla 
CIVIT;
-Promuove l’assolvimento degli obblighi di trasparenza ed integrità;
-Verifica i risultati e le buone pratiche di promozione delle pari opportunità;
Possiamo quindi affermare che la riforma ruota intorno al tema della 
“meritocrazia” e agli strumenti di valorizzazione delle risorse umane.
Il “piano delle performance” è lo strumento con il quale si da inizio ad un ciclo di 
gestione basato sui principi sopra indicati.
Si tratta di un documento triennale programmatico, in coerenza con la 
programmazione finanziaria e di bilancio, con il quale si individuano gli obiettivi 
strategici ed operativi, le relative risorse e gli indicatori per la misurazione e la 
valutazione delle performance.
Ha natura di strumento di programmazione al pari del bilancio preventivo, 
bilancio pluriennale, relazione previsionale programmatica, che analizzeremo nel 
secondo capitolo come strumenti di pianificazione programmazione e controllo.
Il concetto di performance introduce un sistema di attribuzione selettiva degli 
incentivi economici e di carriera ai più capaci e meritevoli, e viene inteso come 
prestazione lavorativa resa a fronte della fissazione di obiettivi e articolata su vari 
livelli. 
L’analisi sulle performance guarda all’insieme dell’unità organizzativa e non alla 
prestazione del singolo soggetto, perciò vi è la necessità di realizzare un “ciclo 
della performance”.
Il ciclo di gestione delle performance si compone delle seguenti fasi:
-Definizione e assegnazione obiettivi attesi, valore di risultato e indicatori 
connessi;
-Collegamento tra obiettivi e risorse;
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-Misurazione e valutazione performance organizzativa ed individuale;
-Utilizzo sistemi premianti;
-Rendicontazione dei risultati ai vertici politici, amministrativi ,  ai cittadini ed a 
ogni altro soggetto interessato;42 
Un sistema di misurazione delle performance adeguato, si compone di tre 
elementi fondamentali:
1.Gli Indicatori, che rappresentano lo strumento di acquisizione delle 
informazioni, devono essere collegati agli obiettivi e generare risultati adeguati 
agli stessi. 
Fondamentalmente possono essere di quattro tipi differenti:
-Temporali, misurano il tempo di esecuzione dei processi .
-Economici, analisi di tutti i costi per l’espletamento di un certo processo, 
riferendosi ad  ogni tipo di costo sia diretto che indiretto .
-Quantitativi, misurano la quantità dei processi in base agli output.
-Qualitativi, es : soddisfazione dell’utente.
2.Il Target, che è il risultato prefissato, il valore desiderato in corrispondenza di 
una attività o di un processo, tipicamente è espresso in termini di livello di 
rendimento entro un certo intervallo temporale es: 20 pratiche evase in 3 ore. 
Attraverso un target si da stimolo al miglioramento, ma solo se questo è 
ambizioso ma realistico, i soggetti incaricati debbono avere la competenza 
necessaria a raggiungerlo, e deve essere accettato e condiviso da chi concorre a 
raggiungere  l’obiettivo indicato.
3.L’ Infrastruttura e le risorse di supporto. E’ l’apparato che consente di 
raccogliere, confrontare, selezionare, analizzare, interpretare e diffondere i dati, 
può essere sia un semplice metodo manuale per la raccolta dati o una sofisticata 
strumentazione.
Schema riassuntivo delle innovazioni introdotte da tale riforma43:
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42 Il “Piano Brunetta” e la riforma della pubblica amministrazione. Rita Perez,2010).
43 La performance nelle prospettive di attuazione della riforma Brunetta “Isa Luchi-Paolo Reali-Simone Chiarelli” 
CEL EDITRICE Giugno 2011.
Performance Piano triennale di performance
obbligo di fissare obiettivi misurabili e sfidanti sia strategici che 
operativi
Individuazione azioni di miglioramento efficacia, efficenza, 
customer satisfaction
Rendicontazione e trasparenza
Correlazione tra performance delle organizzazioni e quelle dei 
dirigenti e dipendenti
Valutazione Delle organizzazioni , dei dirigenti e dei dipendenti.
Trasparenza sito internet  con tutte le informazioni sull’organizzazione, 
andamenti gestionali, risorse utilizzate, misurazione e 
valutazione, così che il cittadino possa controllare.
Nuovi soggetti OIV e CIVIT
Premialità Premiare i capaci e meritevoli, per incoraggiare l’impegno ed il 
miglioramento continuo, con corsi di formazione per aumentare 
la competenza.
Dirigenza Sistema più rigoroso di responsabilità per i dirigenti pubblici, 
questi diventano i veri responsabili. Riordino disciplina 
conferimento e revoca incarico dirigenti 
Contrattazione Inderogabilità della legge da parte della contrattazione.
Sanzioni Disciplinari Semplificazione procedimenti sanzionatorie incremento della 
loro funzionalità.
Azione collettiva Per la tutela giudiziale nei confronti delle inefficienze delle 
Pubbliche Amministrazioni e dei concessionari di pubblici 
servizi.
Questa riforma ha sancito una inversione di rotta rispetto al passato ed ha avviato 
tutta una serie di altre riforme che si sono susseguite negli anni successive ed 
hanno cercato di migliorare alcuni principi già introdotti ed enunciarne dei nuovi.
Dal 2009 ad oggi si è assistito ad una rimodulazione dell’intero sistema pubblico, 
in base ai  principi introdotti e ad una serie di riforme, anche costituzionali, come 
quella del  2012, sotto il  Governo Monti, con la quale viene rivisto nuovamente 
il titolo V della costituzione. Un intervento necessario, viste le criticità emerse 
nel corso degli anni e sull'onda emotiva degli scandali (corruzione e 
malcostume), che ogni giorno hanno arricchito la cronaca. L'intervento 
riformatore si incentra sul principio dell'unità giuridica ed economica della 
Repubblica come valore fondamentale dell'ordinamento, prevedendo che la sua 
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garanzia, assieme a quella dei diritti costituzionali, costituisca compito primario 
della legge dello Stato, anche a prescindere dal riparto delle materie fra legge 
statale e legge regionale. E' la cosiddetta 'clausola di supremazia' presente in gran 
parte degli ordinamenti federali, secondo la quale esiste una vera e propria 
gerarchia tra leggi statali, regionali, provinciali, comunali, dove l’una prevale 
sull’altra, tale concetto era già presente , si è voluto ribadirne la valenza. 
Al fine di impostare il rapporto fra leggi statali e leggi regionali secondo una 
logica di complementarietà e di non conflittualità. Per questo sono previste 
alcune innovazioni particolarmente incisive: si inseriscono nel campo della 
legislazione esclusiva dello Stato alcune materie che erano precedentemente 
considerazione della legislazione concorrente: il coordinamento della finanza 
pubblica e del sistema tributario, le grandi reti di trasporto e di navigazione, la 
disciplina dell'istruzione, il commercio con l'estero, la produzione, il trasporto e 
la distribuzione nazionale dell'energia. Qualcuno lo ha definito il "fallimento 
delle autonomie locali". Oggi la questione è di nuovo al centro del dibattito 
politico. 
1.6. La Pubblica Amministrazione oggi.
Gli anni ‘90 sono stati caratterizzati da un lungo processo di valorizzazione 
dell’autonomia 44 delle amministrazioni statali periferiche. Tale termine in senso 
giuridico designa la potestà degli enti locali nell’autoregolamentarsi e 
autogestirsi nel perseguire il proprio fine senza eccessive inerenze da parte dello 
Stato o degli altri organi amministrativi soprastanti. 
Un processo ambizioso mirante a rimediare ad alcune disfunzioni della Pubblica 
Amministrazione come:
-L’Eccessivo centralismo statale;
-La Lunghezza e  la complessità delle procedure;
-La scarsa efficacia nell’azione Amministrativa;
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44  Per approfondimenti circa l’evoluzione dell’autonomia delle amministrazioni statali periferiche si  veda 
(Contabilità degli enti locali e contrattualistica pubblica. Paragrafo “L’evoluzione dell’autonomia degli  enti  locali: 
dall’unità d’Italia alla legge di stabilità 2012, Francesco Manganaro “. Gianclaudio Festa, 2012.)
-L’inefficienza complessiva;
Obiettivi non ancora raggiunti in toto, che continuano ad ispirare il modello del 
domani. Passando per il New Public Management, e la connessa 
Aziendalizzazione, l’auspicio del nuovo modello di settore pubblico è quello di 
poter arrivare ad una pubblica amministrazione che abbia queste caratteristiche:
-Una minor presenza dello Stato in economia, 
-Un maggior decentramento di funzioni verso le unità più vicine al cittadino 
(Enti locali), 
-La possibilità di scelta pubblico/privato, 
-Maggiore trasparenza e responsabilità nei confronti del cittadino/utente , 
-Una maggiore efficienza ed efficacia dei servizi pubblici, 
-Una cultura manageriale informata ai principi del business ed in grado di 
dialogare con il mercato. 
La peculiarità degli Enti è sempre stata quella di avere una accentuata 
diversificazione ed eterogeneità di attività e servizi offerti, dalle opere pubbliche 
agli asili, così al loro interno convivono attività che richiedono sensibilità, 
orizzonti temporali, competenze e metodi di gestione diversi. Perciò necessitano 
di approcci e modelli organizzativi differenti tra loro, pensati ad hoc per ogni 
tipologia di attività o servizio, ed una propria struttura organizzativa, 
accompagnata da propri meccanismi di funzionamento, propri management e 
propria cultura interna.
Nascono da qui nuove esigenze di governo spinte non solo da questi aspetti ma 
anche dal diverso ruolo assunto oggi dalla Pubblica Amministrazione, che 
necessita di moderni strumenti di governance in modo da assicurare all’Ente 
adeguate prerogative di indirizzo, programmazione e controllo capaci di guidare 
le società verso gli obiettivi dell’Amministrazione, perseguendo una maggior 
competizione tra enti locali, nazionali ed internazionali. 
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Peraltro tale necessità di governance è stata recepita dalla bozza di “Carta delle 
Autonomie”45  approvata in via provvisoria dal Consiglio dei Ministri del 
15.07.2009 .
L’applicazione dei principi della aziendalizzazione, ha favorito lo sviluppo di 
alcuni dei tratti distintivi della governance:
-l’attenzione alla partecipazione degli stakeholders; 
-il coordinamento dei diversi interessi in gioco; 
-l’applicazione sistematica dei principi di efficacia, efficienza, coerenza e 
trasparenza all’intervento pubblico.
Altro fenomeno che ha inciso pesantemente sull’affermarsi di politiche e 
strategie di governance è da rintracciarsi nella moltiplicazione e differenziazione 
dei livelli di governo: verso l’alto, il processo di sovranazionalizzazione, che in 
Europa ha la sua più chiara manifestazione nel passaggio di competenze dagli 
stati nazionali all’Unione Europea; e verso il basso, il processo di "sub- 
nazionalizzazione", ovvero la devoluzione di poteri e competenze verso livelli di 
governo subordinati a quello nazionale (Regioni  ed Enti locali). 
Con il termine governance46 si indica l'insieme di strategie, strumenti di controllo 
e direzione degli enti locali, in una logica legata al risultato dell'azione pubblica, 
in un contesto di pubblica cooperazione tra attori pubblici e privati.
La formula oggi impiegata, risponde alla necessità di qualificare con una comune 
denominazione tutte le componenti che concorrono a determinare il moderno 
sistema di governo pubblico locale, facendo però riferimento ad una specifica 
prospettiva di analisi dell’ente locale, ovvero quella di considerare l’ente sia nella 
sua dimensione interna di gestione, sia nel contesto dei molteplici rapporti ed 
interessi che gravitano attorno ad esso.
Si parla di molteplicità di livelli che interagiscono tra loro e che richiedono a loro 
volta funzioni di coordinamento. 
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45 Testo che definisce competenze e funzioni degli enti locali.
46 Borgonovi definisce la Governance come “ Trovare le forme e i modi per contemperare interessi molteplici della 
società, per dare la necessaria attenzione e per rispondere in modo almeno soddisfacente alle attese dei diversi 
portatori di interesse con riguardo alle scelte dell’ente/istituto/azienda pubblica”. (Principi e sistemi aziendali per le 
amministrazioni pubbliche. Elio Borgonovi, 2005).
Il modello di governance individuato consente all’Amministrazione di indirizzare 
le scelte societarie, programmare le attività e controllarne i risultati, in termini 
strategici e gestionali, con particolare attenzione all’equilibrio economico 
societario. 
I processi e gli strumenti della governance, analogamente agli strumenti di 
governo adottati dall’Ente, permettono la realizzazione del controllo ex ante 
attraverso il piano strategico e il budget previsionale, del controllo in itinere  con 
i report di rendicontazione semestrale, e del controllo ex post  con il bilancio 
consuntivo e i documenti di rendicontazione allegati.
Ciò al fine di costruire un sistema integrato di programmazione, controllo e 
valutazione dell’azione amministrativa, capace di guidare l’Ente e le sue società 
partecipate verso il soddisfacimento dei bisogni della collettività di riferimento.
Il modello di governance degli enti locali si compone di diversi attori:
- i cittadini, elettori degli organi di governo , hanno interesse alla realizzazione 
delle strategie di mandato.
- organi di governo, Sindaco e giunte con potere di nomina e revoca di assessori 
e dirigenti.
- management , segretario, direttore generale,dirigenti.
- organi di controllo, nucleo valutazione, organi di revisione contabile e Corte 
Dei Conti.
-i fornitori, finanziatori.
ed ha bisogno di trasformazioni continue che si diversificano in base alla 
dimensione demografica, al territorio e alle caratteristiche sociali, culturali ed 
economiche.
1.7. Alcune tipologie di Aziende Pubbliche.
Gli Enti locali gestiscono le società erogatrici di pubblici servizi in modo diretto 
o indiretto, scegliendo tra diverse modalità.
Sul punto è bene perciò distinguere tra:
1.società c.d. degli “asset”;
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2.società che si occupano della erogazione dei servizi pubblici locali; 
3.società c.d. “in house”;
4.società strumentali;
5.altre società;
1.Società c.d. degli “asset”;
Ai sensi del combinato disposto dai commi 2, 3 e 13 dell’art. 113 TUEL, gli enti 
locali non possono cedere la proprietà degli impianti, delle reti e delle altre 
dotazioni destinati all’esercizio dei servizi pubblici locali di rilevanza economica, 
fatta salva la possibilità di conferirla in società il cui capitale è interamente 
pubblico, e incedibile; inoltre, è demandato alle normative di settore stabilire i 
casi nei quali l’attività di gestione delle reti e degli impianti, destinati alla 
produzione dei servizi pubblici locali di rilevanza economica, può essere separata 
da quella di erogazione degli stessi.
Ai fini della attuabilità del progetto Holding occorre verificare, ai sensi dell’art. 
113 comma 13 TUEL, se la partecipazione in società degli asset, detenute 
direttamente dall’ente locale, possa invece essere detenuta indirettamente 
attraverso la Holding. L’elemento discriminante che depone a favore è 
rappresentato dalla replica nello statuto della Holding dei vincoli legali cui 
soggiace la società degli asset come previsti dall’art. 113 comma 13 e quindi:
1) totale partecipazione dell’ente locale incedibile;
2) clausole di tutela per evitare surrettiziamente aggiramenti del divieto di cedere 
a terzi privati la partecipazione della Holding: quali ad esempio i vincoli alla 
cessione dei diritti di opzione sugli aumenti di capitale ed alla concessione in 
pegno delle azioni della società degli asset, con particolare riferimento al divieto 
del riconoscimento dei diritti di voto del creditore pignoratizio.
Per rendere efficaci tali disposizioni statutarie occorre che la società Holding sia 
a totale partecipazione dell’ente locale per tutta la sua durata.
La costituzione della Holding non ha influenza alcuna rispetto agli affidamenti in 
capo alla società degli asset, i quali permangono direttamente verso gli enti locali 
ovvero verso le Autorità di ambito competente.
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2.Società che si occupano della erogazione dei servizi pubblici locali:
Entrando nelle diverse discipline che caratterizzano l’erogazione di servizi 
pubblici locali occorre distinguere due diverse situazioni:
a) società partecipate dall’ente locale che hanno in affidamento diretto gestioni di 
servizi pubblici locali a rilevanza economica;
b) società partecipate dall’ente locale che si sono aggiudicate la gestione dei 
servizi tramite gara;
Il conferimento nella società Holding delle partecipazioni detenute dall’ente 
locale in società erogatrici di servizi pubblici locali è possibile e non comporta 
effetti pregiudizievoli.
3. Società " in house"
La società “in house” è l’ultima elaborazione giurisprudenziale della Corte di 
Giustizia e rappresenta la formula dell’affidamento diretto in quanto declinazione 
dell’autoproduzione del servizio attraverso un’articolazione dell’amministrazione 
pubblica (c.d delegazione interorganica). Detta anche in house providing, è una 
tipologia di governance particolarmente diffusa e dibattuta. Gli organismi in 
house sono dotati di una propria personalità giuridica, distinta,  cioè da quella 
dell’amministrazione di appartenenza. 
Trattasi, tuttavia, di una distinzione che rileva sul piano formale, ma non su 
quello sostanziale. Gli organismi in house, infatti, anche se sono formalmente 
distinti dall’amministrazione pubblica, non hanno alcuna autonomia decisionale, 
in quanto essi rappresentano solo un modulo organizzativo di cui 
l’amministrazione stessa si avvale per soddisfare proprie esigenze.
L’affidamento in house a società di capitali dei servizi pubblici locali a rilevanza 
economica avviene alle seguenti condizioni:
• il capitale sociale delle Società è interamente pubblico;
• gli Enti, titolari dell’intero capitale sociale delle Società affidatarie, esercitano 
su di esse un controllo analogo a quello esercitato sui propri servizi;
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• le Società realizzano la parte più importante della propria attività con l’Ente o 
gli Enti pubblici che la controllano;
In buona sostanza, perché sia legittimo,l’affidamento, deve essere fatto a favore 
di una entità giuridica legata all’ente aggiudicatore, da particolari vincoli di 
carattere funzionale, organizzativo ed economico.
Col termine “in house” viene indicata l’ipotesi in cui, il committente pubblico, 
derogando al principio di carattere generale dell’evidenza pubblica, invece di 
procedere all’affidamento all’esterno di determinate prestazioni, provvede in 
proprio, e cioè all’interno, all’esecuzione delle stesse attribuendo l’appalto di 
servizi ad un’altra entità giuridica (di diritto pubblico) mediante il sistema 
dell’affidamento diretto o senza gara.
Questo sistema, evidenzia il modello organizzativo in cui la Pubblica 
Amministrazione, in contrapposizione con il modello dell’outsourcing (e cioè del 
ricorso alla impresa privata per il reperimento delle risorse necessarie allo 
svolgimento dell’attività amministrativa), provvede da sé al perseguimento del 
bene-interesse pubblico mediante attività interna ad essa stessa.
Il ricorso al “in house” è, senza dubbio alcuno, manifestazione del potere di auto-
organizzazione della Pubblica Amministrazione, la quale, attraverso un sistema 
definito, da autorevole dottrina, di “delegazione interorganica”, può decidere di 
produrre da sé il servizio pubblico.
Tuttavia, il sistema de quo, va a scontrarsi con i principi generali di tutela della 
concorrenza e del mercato, tesi a garantire la massima trasparenza anche in 
materia di appalti e di contratti pubblici.
Tale disciplina è stata recepita direttamente dal legislatore che ha riformato l’art. 
113 del Tuel:
- al comma 4 (c. d. società in house degli asset) ove è previsto che gli enti locali 
per la gestione delle reti, impianti e dotazioni patrimoniali si avvalgono di 
soggetti allo scopo costituiti, “...nella forma di società di capitali con la 
partecipazione totalitaria del capitale pubblico, cui può essere affidata 
direttamente tale attività, a condizione che gli enti pubblici titolari del capitale 
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sociale esercitino sulla società un controllo analogo a quello esercitato sui propri 
servizi e che la società realizzi la parte più importante della propria attività con 
l’ente o con gli enti che la controllano”;
- al comma 5 lett. c) (società in house per la gestione del servizio) laddove si 
prevede che l’erogazione del servizio avviene con conferimento della titolarità 
del servizio “... a società a capitale interamente pubblico a condizione che l’ente 
o gli enti pubblici titolari del capitale sociale esercitino sulla società un controllo 
analogo a quello esercitato sui propri servizi e che la società realizzi la parte più 
importante della propria attività con l’ente o con gli enti che la controllano”.
Le disposizioni in tema di società in house providing per la gestione di servizi 
pubblici locali a rilevanza economica sono stati profondamente incisi dall’’art. 23 
bis comma 3 e 4 del D.L. 112/2008 e s.m.i. che prevede:
3. In deroga alle modalità di affidamento ordinario di cui al comma 2, per 
situazioni eccezionali che, a causa di peculiari caratteristiche economiche, 
sociali, ambientali e geomorfologiche del contesto territoriale di riferimento, non 
permettono un efficace e utile ricorso al mercato, l'affidamento può avvenire a 
favore di società a capitale interamente pubblico, partecipata dall'ente locale, che 
abbia i requisiti richiesti dall'ordinamento comunitario per la gestione cosiddetta 
"in house" e, comunque, nel rispetto dei principi della disciplina comunitaria in 
materia di controllo analogo sulla società e di prevalenza dell'attività svolta dalla 
stessa con l'ente o gli enti pubblici che la controllano.
4.Nei casi di cui al comma 3, l'ente affidante deve dare adeguata pubblicità alla 
scelta, motivandola in base ad un'analisi del mercato e contestualmente 
trasmettere una relazione contenente gli esiti della predetta verifica all'Autorità 
garante della concorrenza e del mercato per l'espressione di un parere preventivo, 
da rendere entro sessanta giorni dalla ricezione della predetta relazione. Decorso 
il termine, il parere, se non reso, si intende espresso in senso favorevole.»;
Per definire le caratteristiche delle società in house occorre esaminare le 
pronunce della giurisprudenza sia della Corte di Giustizia che del giudice 
amministrativo nazionale: per certi versi può affermarsi che i caratteri delle 
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società in house sono il frutto di un diritto pretorio estremamente copioso 
nell’ultimo periodo.
In questa sede interessa esaminare:
- la natura dei soci;( non è ammesso socio privato , in quanto i suoi interessi sono 
in conflitto con quello pubblico );
- la definizione di controllo analogo; inteso come il controllo che l’ente avrebbe 
potuto attuare sui propri servizi se gestiti direttamente (delegazione 
interorganica) e ciò è stato declinato come:
1.un sempre più accentuato restringimento della operatività del consiglio di 
amministrazione che diventa un esecutore delle direttive del socio;
2.il controllo analogo non può essere esercitato con i meri poteri del socio di 
società 
3.un sempre più invasivo potere di informazione del socio, anche ex ante, 
sull’attività della società e sul funzionamento e le decisioni assunte dagli organi 
della stessa;
4.un potere di ingerenza anche sulla gestione economica – finanziaria (oltre che 
sul servizio).      
L’ individuazione dell’attività più importante effettuata nei confronti dei soci che 
controllano la società; la giurisprudenza ritiene che almeno l’80% del fatturato 
debba essere realizzato nei confronti dell’ente che controlla.  La ratio della norma 
e la relativa interpretazione della giurisprudenza sono evidenti: rendere concreto 
il fatto che la società svolga la sua attività con l’ente controllante quale elemento 
costitutivo della delegazione interorganica47. Tale carattere è pienamente 
rispettato anche attraverso la società Holding, la quale gestisce solo le 
partecipazioni dell’ente locale.
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47 La norma europea in  tema di appalti pubblici, in particolare di  servizi, non trova applicazione (....) quando manchi 
un  vero e proprio rapporto contrattuale tra due soggetti. Ad esempio quando un contratto sia stipulato tra un ente 
locale ed una persona giuridica distinta, l’applicazione delle direttive comunitarie può essere esclusa nel caso in  cui 
l’ente locale eserciti  sulla persona di cui trattasi un controllo analogo  a quello esercitato sui propri servizi e questa 
persona giuridica realizzi la parte più importante della propria attività con l’ente o gli enti che la controllano. 
(Le società in house negli Enti Locali e nella sanità. Stefano Bigolaro, Virgilio Castellani, 2012).
Il decreto legge 138/2011 ha ribadito come siano soggette al rispetto del patto di 
stabilità interno anche le società in house affidatarie di servizi pubblici locali.
Ad essere interessate sono le società a partecipazione pubblica locale totale o di 
controllo che vedono il soddisfacimento di almeno uno dei seguenti requisiti:
a) svolgimento di attività nei confronti della pubblica amministrazione a supporto 
di funzioni amministrative di natura pubblicistica;
b) titolarità di affidamenti diretti di servizi pubblici locali senza gara;
c) svolgimento di funzioni volte a soddisfare esigenze di interesse generale aventi 
carattere non industriale né commerciale.
Tre differenti modelli di società in house: 
A) In house Operativa
B) In house Consortile;
C) In house Holding;
Fattori critici di successo di tali società sono essenzialmente la presenza di 
strumenti di indirizzo e pianificazione strategica.
Le strategie devono essere finalizzate al raggiungimento degli obiettivi stabiliti in 
sede di programmazione. 
L’Ente deve: 
- conoscere l’attività della società e fare riferimento essenzialmente ai dati 
gestionali ed economico-finanziari.
- disporre di strumenti di direzione e controllo adeguati anche a garantire il 
costante rispetto della legge.
- non può limitarsi ad approvare il bilancio d’esercizio ma deve potere indirizzare 
la gestione ed incidere sui risultati economici e finanziari.
E’ necessario creare un sistema analogo a quello di cui l’Ente locale si dota, che 
prevede l’espressione di indirizzi di gestione alle società partecipate e controlli 
preventivi, concomitanti e successivi sulla loro attività e sui risultati ottenuti.
Un ulteriore condizione riguarda l’esistenza di adeguati  sistemi di controllo, i 
quali devono essere strutturali (Statuto, patti parasociali, convenzione), esercitati 
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in modo effettivo, devono verificare lo stato di attuazione degli obiettivi verso i 
processi decisionali del CdA.
In buona sostanza, trattandosi di affidamento diretto senza gara, l’Ente deve 
esercitare forme di controllo analogo , ovvero, conforme  a quello che esercita 
per i propri servizi, in tal modo si rende legittimo l’affidamento in house. E’ 
sufficiente che il controllo sull’Ente affidatario, purché effettivo e reale, sia 
esercitato dagli enti partecipanti nella loro totalità. (Consiglio di Stato, Sez. V 
26/08/09, 5082) e deve intendersi assicurato anche se svolto non 
individualmente, ma congiuntamente dagli enti associati, deliberando a 
maggioranza, ma a condizione che sia effettivo (Consiglio di Stato, Sez.V 
09/03/09, n.1365) .
4.Le società strumentali sono costituite con lo scopo di compiere servizi e attività 
strumentali per i fini istituzionali dell’ente locale committente. La dottrina le ha 
qualificate come società dedicate “esclusivamente” agli interessi dell’ente 
committente socio. La disciplina di riferimento è l’art. 13 del Decreto Bersani. Le 
società strumentali che hanno ricevuto affidamenti diretti (senza l’espletamento 
di una gara) si presentano come modelli in house provinding e pertanto occorre 
tenere presente quanto già affermato al riguardo.
La holding degli enti locali rappresenta la formalizzazione dell’attività dell’ente 
come gruppo composto da più partecipazioni societarie che ha assunto logiche di 
programmazione e controllo delle stesse partecipate assimilabile, più nella forma 
che nella sostanza, a quella del gruppo privato.
Le funzioni di indirizzo e controllo dell’ente locale, attraverso la società Holding, 
che può esercitare l’ente locale sulle proprie società partecipate, secondo le 
disposizioni di legge, sono :
a) in capo al consiglio comunale:
- organizzazione dei servizi pubblici, costituzione di istituzioni e aziende 
speciali, concessioni di servizi pubblici, partecipazioni a società di capitali, 
affidamento di attività o servizi mediante convenzione (art. 42 comma 2 lett. e 
del Tuel);
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- indirizzi da osservare da parte delle aziende pubbliche e da parte degli enti 
dipendenti, sovvenzionati o sottoposti a vigilanza (art. 42 comma 2 lett. g del 
Tuel);
- acquisti e alienazioni immobiliari, relative permute, appalti e concessioni o che 
non siano previsti espressamente in atti fondamentali del Consiglio o che non ne 
costituiscano mera esecuzione e che, comunque, non rientrino nella ordinaria 
amministrazione di funzioni e servizi di competenza della giunta o di altri 
funzionari (art. 42 comma 2 lett. l);
- definizioni degli indirizzi per la nomina e la designazione di rappresentanti del 
Comune presso enti, aziende ed istituzioni (art.42 comma 2 lett. m); sulla base di 
tali indirizzi, va effettuata da parte del Sindaco la nomina, la designazione e la 
revoca dei rappresentanti del Comune presso enti, aziende ed istituzioni (art. 50 
comma 8 del Tuel);
b) in capo al Sindaco:
- nomina e la designazione di rappresentanti del Comune presso enti, aziende 
sulla base degli indirizzi del consiglio comunale (art. 50 comma 8 del Tuel);
- partecipazione, quale legale rappresentante dell’ente, alle assemblee dei soci 
delle società partecipate dal Comune.
1.8. Una logica controtendenza di gestione.
Le disposizioni contenute nei provvedimenti approvati alla fine del 2013 (Legge 
27 dicembre 2013 n.147 c.d. Legge stabilità) segnano un deciso cambiamento da 
parte del legislatore delle modalità con cui si intende affrontare le numerose 
criticità legate alle società locali, aziende speciali ed istituzioni; il nuovo 
approccio è in forte controtendenza rispetto ai tanti e mal coordinati 
provvedimenti approvati nel corso degli ultimi anni. Finalmente la logica dei 
cosiddetti “tagli lineari” sembra lasciare il posto a una maggiore attenzione nei 
confronti delle tante realtà locali che nel corso degli anni hanno informato la loro 
attività ai princìpi di efficienza, efficacia ed economicità. 
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La cosiddetta revisione della spesa pubblica, al fine di migliorare la qualità dei 
sistemi di gestione ed aumentare la competitività territoriale .
Gli articoli interessati agli enti locali ed alle società partecipate sono quelli 
compresi fra il 550 ed il 569 e riguardano le seguenti tematiche :
1. modalità di copertura delle perdite degli organismi partecipati (commi 
550-552);
2. concorso al conseguimento degli obiettivi di finanza pubblica (comma 553);
3. limitazioni per gli organismi strumentali in perdita sistemica (commi 
554-555);
4. modifiche alla normativa di riferimento del TPL (comma 556);
5. modifica dei divieti e delle limitazioni alle assunzioni di personale (commi 
557-558);
6. modifiche all’art. 3-bis del D.L. 138/2011 in materia di SPL a rilevanza 
economica (comma 559);
7. modiche agli obblighi di pubblicità dei bilanci delle aziende speciali e delle 
istituzioni (comma 560);
8. abrogazione di alcune previsioni della c.d. “spending review” e dell’art. 14 
comma 32 del D.L. 78/2010 (commi 561-562);
9. la mobilità del personale fra società partecipate (commi 563-56);
10.la cessione obbligatoria delle partecipazioni vietate (comma 569);
1.Modalità di copertura delle perdite degli organismi partecipati. I commi da 550 
a 552 dell’art. 1 della Legge di Stabilità 2014 prevedono che qualora le aziende 
speciali, le istituzioni o le società presentino un risultato d’esercizio o un saldo 
finanziario negativo , gli Enti locali soci sono obbligati ad accantonare nell’anno 
successivo, in apposito fondo vincolato, un importo pari al risultato negativo non 
immediatamente ripianato, in misura proporzionale alla loro quota di 
partecipazione. Per le sole società che svolgono Servizi Pubblici Locali a rete di 
rilevanza economica, compresa la gestione dei rifiuti, si dovrà invece fare 
riferimento alla differenza tra valore e costi della produzione, così come definiti 
dall’art. 2425 del Codice Civile, evitando quindi di prendere in considerazione il 
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risultato della gestione finanziaria, della gestione straordinaria e le imposte. In 
questo modo il legislatore ha voluto favorire questa particolare tipologia di 
società, caratterizzata dalla presenza di oneri finanziari, spesso di importo 
rilevante, dovuti al ricorso all’indebitamento per il finanziamento degli 
investimenti. Gli accantonamenti al fondo vincolato dovranno essere effettuati a 
decorrere dall’anno 2015, quindi con riferimento al risultato d’esercizio o al 
saldo finanziario dell’esercizio 2014. Inoltre, è previsto un meccanismo di 
accantonamento graduale per il triennio 2015- 2017; quindi la previsione andrà a 
pieno regime solo a partire dal 2018.
2.Concorso al conseguimento degli obiettivi di finanza pubblica. Il comma 553 
rappresenta una decisa inversione di marcia anche sul tema della partecipazione 
delle società pubbliche al conseguimento degli obiettivi del Patto di Stabilità. La 
norma oggi vigente prevede che dall’esercizio 2014 le aziende speciali, le 
istituzioni e le società a partecipazione di maggioranza, diretta e indiretta, delle 
pubbliche amministrazioni locali devono concorrere alla realizzazione degli 
obiettivi di finanza pubblica attraverso il perseguimento della sana gestione dei 
servizi, secondo criteri di economicità e di efficienza. Per i SPL saranno 
individuati appositi parametri standard dei costi e dei rendimenti, mentre per i 
servizi strumentali occorrerà confrontarsi con i prezzi di mercato. Per tale ultima 
ragione, in futuro, le società strumentali non potranno più esimersi dal verificare 
preventivamente se i prezzi praticati agli enti soci sono più competitivi rispetto a 
quelli di mercato; 
3. Limitazioni per gli organismi strumentali in perdita sistemica. Il comma 554 
prevede che a decorrere dall’esercizio 2015, le aziende speciali, le istituzioni e le 
società a partecipazione di maggioranza, diretta e indiretta, delle pubbliche 
amministrazioni locali sono obbligate a deliberare una riduzione del 30% del 
compenso previsto per i componenti dell’organo amministrativo nel caso in cui 
siano verificate entrambe le seguenti condizioni:
· che tali società siano titolari di affidamenti diretti da parte di soggetti pubblici 
dai quali si origina una quota superiore all’80% del loro valore della produzione; 
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(“organismi strumentali”, cioè a quei soggetti dediti prevalentemente, se non 
esclusivamente, alla produzione di beni e servizi strumentali all’attività degli Enti 
locali soci o allo svolgimento esternalizzato di funzioni amministrative di 
competenza di questi ultimi. La norma non sembra invece applicabile né alle 
società che svolgono Servizi Pubblici Locali a rilevanza economica, né a quelle 
che svolgono altre attività d’interesse pubblico, giacché entrambe tali tipologie di 
società conseguono la maggior parte del valore della produzione attraverso la 
prestazione dei servizi agli utenti o comunque a soggetti terzi rispetto ai propri 
soci pubblici.)
· che nei tre esercizi precedenti abbiano conseguito un risultato economico 
negativo.
Il successivo comma 555 contribuisce a confermare che la limitazione sopra 
prevista interessi solo agli organismi strumentali, in quanto si prevede che, a 
decorrere dall’esercizio 2017, in caso di risultato negativo per quattro dei cinque 
esercizi precedenti, i soggetti di cui al comma 554, diversi dalle società che 
svolgono SPL, sono posti in liquidazione entro 6 mesi dalla data di approvazione 
del bilancio o del rendiconto relativo all’ultimo esercizio. Il mancato avvio della 
procedura di liquidazione determinerà la nullità di tutti gli atti di gestione assunti 
e la responsabilità erariale dei soci.
4. Modifiche alla normativa di riferimento del Trasporto Pubblico Locale. Il 
comma 556 della Legge di Stabilità 2014 ha modificato l’art. 18 comma 2 lettera 
a) del D.Lgs. 422/1997 (c.d. “Decreto Burlando”), relativo al conferimento alle 
Regioni ed agli Enti locali di funzioni e compiti in materia di trasporto pubblico 
locale, prevedendo che le società che, in Italia o all’estero, sono destinatarie di 
affidamenti non conformi al combinato disposto degli articoli 5 e 8, paragrafo 3, 
del regolamento (CE) n. 1370/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio del 
23 ottobre 2007, e la cui durata ecceda il termine del 03/12/2019, non possono 
partecipare ad alcuna procedura per l’affidamento dei servizi, anche se già 
avviata alla data dell’01/01/2014. Tale esclusione che si applica anche alle 
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società controllanti, collegate e controllate dalle precedenti, mentre non si applica 
alle imprese affidatarie del servizio oggetto di procedura concorsuale. 
Quest’ultima previsione dovrebbe quindi consentire alle società che, ad oggi, 
sono ancora affidatarie dirette del servizio di poter partecipare alla procedura ad 
evidenza pubblica indetta per l’affidamento ad evidenza pubblica dello stesso.
5. Modifica dei divieti e delle limitazioni alle assunzioni di personale. Un’altra 
importante modifica introdotta dalla recente Legge di Stabilità è la sostituzione 
totale del comma 2-bis dell’art. 18 del D.L. 112/2008, relativo all’estensione alle 
società pubbliche:
· dei divieti e delle limitazioni all’assunzione del personale previste per le 
Amministrazioni controllanti, delle politiche per il contenimento degli oneri 
contrattuali e delle altre voci di natura retributiva o indennitaria e per le 
consulenze;
· dei vincoli imposti dal Patto di Stabilità.
Il nuovo comma 2-bis, in estrema sintesi, prevede le seguenti novità:
1.è stato ampliato l’ambito soggettivo di applicazione della norma, essendo stato 
previsto che la stessa trovi applicazione anche alle aziende speciali ed alle 
istituzioni;
2.è stata prevista l’estensione al personale degli organismi partecipati dei vincoli 
alla retribuzione individuale e alla retribuzione accessoria;
3.è stato eliminato l’automatismo che prevedeva l’estensione alle società che 
gestiscono SPL a rilevanza economica delle limitazioni imposte alle 
Amministrazioni controllanti, in modo così da tenere conto delle specifiche 
esigenze di tali realtà;
4.le Amministrazioni controllanti sono state maggiormente responsabilizzate nel 
definire le linee guida in materia di politiche del personale per gli organismi 
partecipati.
In particolare, il nuovo comma 2-bis dell’art. 18 del D.L. 112/2008 prevede che 
le disposizioni che stabiliscono a carico delle Amministrazioni di cui all’art. 1 
comma 2 del D.Lgs. 165/2001 dei divieti o delle limitazioni alle assunzioni di 
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personale si applicano, in relazione al regime previsto per l’Amministrazione 
controllante, anche alle aziende speciali, alle istituzioni e alle società a 
partecipazione pubblica locale totale o di controllo che siano titolari di 
affidamenti diretti di servizi senza gara (in passato la norma faceva riferimento 
solo a quelle affidatarie dirette di SPL senza gara), ovvero che svolgano funzioni 
volte a soddisfare esigenze di interesse generale aventi carattere non industriale 
né commerciale, ovvero che svolgano attività nei confronti della pubblica 
amministrazione a supporto di funzioni amministrative di natura pubblicistica 
inserite nel conto economico consolidato della pubblica amministrazione, come 
individuate dall’ISTAT .  A tali organismi partecipati si applicano anche le 
disposizioni che stabiliscono, a carico delle rispettive Amministrazioni locali, 
obblighi di contenimento degli oneri contrattuali e delle altre voci di natura 
retributiva o indennitaria e per consulenze, attraverso misure di estensione al 
personale dei soggetti medesimi della normativa vigente in materia di vincoli alla 
retribuzione individuale e alla retribuzione accessoria. A tal fine, su atto 
d’indirizzo dell’ente controllante, nella contrattazione di secondo livello è 
stabilita la concreta applicazione dei citati vincoli alla retribuzione individuale e 
alla retribuzione accessoria, fermo restando il contratto nazionale di lavoro 
vigente all’01/01/2014. Le società che gestiscono SPL a rilevanza economica 
sono escluse dall’applicazione diretta dei vincoli previsti dal comma 2-bis; per 
queste società, l’Ente locale controllante, nell’esercizio delle prerogative e dei 
poteri di controllo, dovrà stabilire le modalità e l’applicazione dei citati vincoli 
assunzionali e di contenimento delle politiche retributive, che verranno adottate 
con propri provvedimenti. E’ stato inoltre previsto che gli Enti locali possono 
escludere, con propria motivata deliberazione, dal regime limitativo di cui al 
comma 2-bis le assunzioni di personale per le singole aziende speciali e 
istituzioni che gestiscono servizi socio-assistenziali, educativi, scolastici, per 
l’infanzia, culturali e alla persona, fermo restando l’obbligo di garantire il 
raggiungimento degli obiettivi di risparmio e di contenimento della spesa di 
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personale. L’esclusione può essere prevista anche per gli organismi che 
gestiscono la farmacie.
La possibilità per gli Enti locali di definire con propri atti d’indirizzo le modalità 
di applicazione dei vincoli assunzionali e di contenimento della spesa per il 
personale delle società che gestiscono SPL a rilevanza economica e delle aziende 
speciali ed istituzioni che gestiscono servizi socio-assistenziali, educativi, 
scolastici, per l’infanzia, culturali e alla persona, nonché le farmacie, deve 
comunque tenere conto dei limiti previsti all’art. 76 comma 7 del D.L. 112/2008:
·divieto di effettuare assunzioni a qualsiasi titolo e con qualsivoglia tipologia 
contrattuale qualora l’incidenza della spesa per il personale sia pari o superiore al 
50% delle spese correnti;
·possibilità di effettuare assunzioni entro il limite del 40% della spesa 
corrispondente alle cessazioni avvenute nell’anno precedente .
6.Modifiche all’art. 3-bis del D.L. 138/2011 in materia di SPL a rilevanza 
economica. Il comma 559 della Legge di Stabilità 2014 ha abrogato il comma 5 e 
modificato il comma 6 dell’art. 3-bis del D.L. 138/2011. Si tratta di un intervento 
volto a eliminare/modificare previsioni normative che riguardavano le società 
affidatarie “in house” di SPL a rilevanza economica e che non risultavano più 
coerenti con il nuovo testo dell’art. 18 comma 2-bis del D.L. 112/2008. In 
particolare, le norme abrogate prevedevano l’estensione dei vincoli del Patto di 
Stabilità alle suddette società, nonché l’estensione automatica alle medesime dei 
divieti e delle limitazioni alle assunzioni imposte alle Amministrazioni 
controllanti in materia di assunzioni.
7.Modiche agli obblighi di pubblicità dei bilanci delle aziende speciali e delle 
istituzioni. Il nuovo comma 5-bis prevede oggi solo l’obbligo per le aziende 
speciali e le istituzioni di iscriversi al Registro delle Imprese o al repertorio delle 
notizie economico-amministrative (R.E.A.) della C.C.I.A.A. territorialmente 
competente e di depositare i propri bilanci entro il 31 maggio di ciascun anno.
8.Abrogazione di alcune previsioni della c.d. “spending review” e dell’art. 14 
comma 32 del D.L. 78/2010. Tante Amministrazioni locali possono tirare un 
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sospiro di sollievo grazie all’abrogazione ad opera del comma 562 della Legge di 
Stabilità 2014 dei commi 1, 2, 3, 3-sexies, 9, 10 e 11 dell’art. 4 del D.L. 95/2012 
che prevedevano lo scioglimento o la privatizzazione entro il 31/12/2013 delle 
c.d. “società strumentali”, cioè di quelle realtà che nel 2011 avevano conseguito 
un fatturato da prestazioni di servizi nei confronti di pubbliche amministrazioni 
superiore al 90% del volume complessivo dei ricavi. Sopravvivono invece, fra gli 
altri, i commi 7 e 8 dello stesso articolo, che sanciscono rispettivamente:
- la regola secondo la quale le pubbliche amministrazioni dall’01/01/2014 
acquisiscono sul mercato tramite gara i beni e servizi strumentali alla propria 
attività;
- l’eccezione alla suddetta regola, secondo la quale a decorrere dalla stessa data 
l’affidamento diretto può avvenire solo a favore di società “in house”, conformi a 
quanto stabilito dalla giurisprudenza comunitaria.
Dunque, con l’abrogazione di buona parte dell’art. 4 della “spending review” le 
società strumentali “in house” degli enti locali tornano ad avere piena legittimità 
ed il nostro ordinamento interno si riallinea ai princìpi affermati dalla 
giurisprudenza comunitaria, secondo la quale l’in house providing è un modello 
organizzativo a cui le Amministrazioni pubbliche possono legittimamente 
ricorrere. Il comma 562 ha inoltre previsto anche l’abrogazione dell’art. 9 della 
“spending review”, cioè di quella norma, già dichiarata parzialmente 
incostituzionale dalla sentenza n. 236 del 17/07/2013, che aveva fortemente 
compresso l’autonomia organizzativa delle Regioni, delle Province e dei 
Comuni, imponendo la soppressione o l’accorpamento, ovvero, in ogni caso la 
riduzione dei relativi oneri finanziari in misura non inferiore al 20%, degli enti, 
delle agenzie e degli organismi comunque denominati e di qualsiasi natura 
giuridica che, alla data del 15/8/2012, esercitavano, anche in via strumentale, 
funzioni fondamentali di cui all’art. 117, c. 2 let. p) della Costituzione o funzioni 
amministrative spettanti a Comuni, Province e Città Metropolitane. Un’altra 
importante novità è rappresentata dall’abrogazione ad opera del comma 561 della 
recente Legge di Stabilità dell’art. 14 comma 32 del D.L. 78/2010, cioè di quella 
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norma che aveva procurato diversi malumori agli amministratori locali di 
Comuni di piccole dimensioni. Tale norma, infatti, imponeva:
·ai Comuni con meno di 30.000 abitanti di mettere in liquidazione le proprie 
società partecipate o di cederne le quote entro il 30/09/2013 (termine che però è 
stato di fatto ignorato dalla maggioranza dei Comuni interessati);
·ai Comuni con popolazione compresa fra 30.000 e 50.000 abitanti di mantenere 
la partecipazione al massimo in una sola società.
9.La mobilità del personale fra società partecipate . I commi 563-569 della 
recente Legge di Stabilità reintroducono nel nostro ordinamento la possibilità di 
attivare processi di mobilità del personale fra società pubbliche, possibilità che 
era stata prevista originariamente dal D.L. 101/2013, per essere poi stralciata in 
sede di conversione. La previsione appare piuttosto utile, soprattutto in un 
contesto macroeconomico come quello attuale, nel quale è sicuramente 
preferibile ricollocare le risorse umane là dove vi sono maggiori necessità. 
Pertanto, dal 1° gennaio scorso le società controllate direttamente o 
indirettamente dalle PA indicate all’art. 1 comma 2 del D.Lgs. 165/2001 o dai 
loro enti strumentali, possono accordarsi tra di loro per realizzare, anche senza il 
consenso del lavoratore, processi di mobilità di personale anche in servizio 
all’01/01/2014, in relazione ai propri fabbisogni. I suddetti processi di mobilità:
-necessitano della previa informativa alle rappresentanze sindacali operanti 
presso la società e alle organizzazioni sindacali firmatarie del Contratto 
Collettivo Nazionale del Lavoro dalla stessa applicato;
-devono essere attuati nel rispetto dell’ordinamento professionale;
-non possono comportare oneri aggiuntivi per la finanza pubblica;
-non possono avvenire tra le società partecipate e gli enti pubblici soci delle 
stesse;
-non possono essere attuati dalle società quotate e dalle società dalle stesse 
controllate;
-devono garantire ai lavoratori i diritti previsti dal comma 1 e 3 dell’art. 2112 del 
Codice Civile. 
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Le Pubbliche Amministrazioni che esercitano l’attività di controllo sulle società 
sono tenuti ad adottare atti d’indirizzo volti a favorire l’acquisizione di personale 
mediante le suddette procedure di mobilità ed evitare, quindi, che le società 
avviino nuove procedure di reclutamento di risorse umane. Gli atti d’indirizzo 
devono tener conto delle esigenze di riorganizzazione delle funzioni e dei servizi 
esternalizzati, di razionalizzazione delle spese e di risanamento economico-
finanziario secondo appositi piani industriali. Le società che rilevino eccedenze 
di personale o che presentino un’incidenza delle spese di personale pari o 
superiore al 50% delle spese correnti, inviano un’informativa preventiva alle 
rappresentanze sindacali operanti presso la società e alle organizzazioni sindacali 
firmatarie del CCNL48  dalla stessa applicato. L’informativa deve individuare il 
numero, la collocazione aziendale e i profili professionali del personale in 
eccedenza. Tali informazioni devono essere comunicate anche al Dipartimento 
della Funzione Pubblica della Presidenza del Consiglio dei Ministri. Le posizioni 
che vengono dichiarate eccedentarie non possono essere ripristinate nella 
dotazione di personale, neanche mediante nuove assunzioni. Si applicano le 
disposizioni dell’art. 14 comma 7 del D.L. 95/2012. La norma non prevede che la 
suddetta informativa debba essere comunicata dalla società anche all’ente 
controllante. Ciò tuttavia appare necessario, in quanto il comma 566 prevede che 
entro 10 giorni dal ricevimento dell’informativa, l’ente controllante proceda alla 
riallocazione totale o parziale del personale in eccedenza nell’ambito della stessa 
società mediante il ricorso a forme flessibili di gestione del tempo di lavoro, 
ovvero, presso altre società controllate dal medesimo ente o dai suoi enti 
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48 Il contratto collettivo nazionale di lavoro (abbreviato  CCNL) è, nel diritto pubblico italiano, un tipo di contratto di 
lavoro stipulato a livello nazionale con cui le organizzazioni rappresentative dei  lavoratori (sindacato) e le 
associazioni dei datori di lavoro (o un singolo datore) predeterminano congiuntamente la disciplina dei rapporti 
individuali di lavoro (cosiddetta parte normativa) e alcuni aspetti  dei loro rapporti reciproci  (cosiddetta parte 
obbligatoria). Nel settore della pubblica amministrazione stipulato tra le rappresentanze sindacali dei lavoratori e 
l’Agenzia per la rappresentanza negoziale delle Pubbliche Amministrazioni (ARAN), che rappresenta per legge la 
P.A. nella contrattazione collettiva. La banca dati ufficiale è tenuta dal consiglio nazionale dell’economia e del 
lavoro(CNEL), che gestisce tra l'altro un archivio elettronico di tutti i CCNL (correnti e passati).
strumentali con le modalità previste dal comma 563. Quindi, una volta che la 
società abbia rilevato eccedenze di personale ai sensi del 565, s’innesca un 
meccanismo che è sostanzialmente finalizzato a ridurre il costo del personale 
nella singola società, sia tramite riduzione dell’orario di lavoro dei dipendenti, 
che per mezzo del trasferimento di parte di essi ad altre società controllate 
direttamente o indirettamente dalla stessa PA. Ai sensi del comma 567 la mobilità 
sopra illustrata, oltre che a poter essere legittimamente realizzata senza il 
consenso del lavoratore, può addirittura portare a forme di trasferimento dei 
dipendenti in esubero presso altre società dello stesso tipo operanti anche al di 
fuori del territorio della Regione ove ha sede la società interessata dalle 
eccedenze di personale, previa conclusione di accordi collettivi con le 
organizzazioni sindacali comparativamente più rappresentative. Dal tenore 
letterale della norma pare la mobilità possa quindi avvenire anche fra società 
partecipate da Amministrazioni pubbliche diverse. Nel procedimento sopra 
brevemente illustrato appare chiaro che l’interesse dei lavoratori è tenuto in 
considerazione solo nella misura in cui gli si riconosce il mantenimento dei diritti 
economico-giuridici già acquisiti. Per favorire la mobilità fra società controllate, 
è anche previsto che quelle interessate da eccedenze di personale possono farsi 
carico, per un periodo massimo di 3 anni, di una quota non superiore al 30% del 
trattamento economico del personale trasferito, nell’ambito delle proprie 
disponibilità di bilancio e senza nuovi o maggiori oneri a carico della finanza 
pubblica. 
10.La cessione obbligatoria delle partecipazioni vietate. Il comma 569 della 
Legge di Stabilità 2014 interviene ponendo un limite al mantenimento delle 
partecipazioni vietate ai sensi dell’art. 3 comma 29 della L. 244/2007 (Legge 
Finanziaria 2008). Si ricorderà, infatti, che tale norma, tuttora in vigore, prevede 
che le Amministrazioni di cui all’art. 1 c. 2 del D.Lgs. 165/2001 non possono 
costituire società aventi per oggetto attività di produzione di beni e di servizi non 
strettamente necessarie al perseguimento delle proprie finalità istituzionali, né 
assumere o mantenere direttamente partecipazioni, anche di minoranza, in tali 
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società. È invece sempre ammessa la costituzione di società, l’assunzione e il 
mantenimento di partecipazioni che producono servizi di interesse generale 
(società di gestione di SPL a rilevanza economica) . Entro il 31/12/2010 le 
Amministrazioni avrebbero dovuto cedere a terzi le società e le partecipazioni 
vietate ai sensi del comma 27, nel rispetto delle procedure ad evidenza pubblica. 
Ma tale termine è stato interpretato dalla magistratura contabile come la data 
entro la quale gli enti avrebbero dovuto avviare la procedura di dismissione, ma 
non obbligatoriamente completarne l’iter. Quindi, entro tale termine gli Enti 
hanno deliberato la dismissione delle partecipazioni vietate, ma in molti casi non 
hanno ancora effettivamente ceduto tali partecipazioni, spesso non per inerzia, 
ma a causa della scarsa appetibilità di tali partecipazioni o del loro modico valore 
che rende antieconomica l’effettuazione di una procedura ad evidenza pubblica. 
11.Proroga dei termini in materia di SPL. L’art. 13 del D.L. 150/2013 (c.d. 
“Milleproroghe”) interviene prevedendo che, in deroga a quanto previsto dall’art. 
34 comma 21 del D.L. 179/2012, laddove l’ente di governo dell’ambito o bacino 
territoriale ottimale e omogeneo abbia già avviato le procedure di affidamento, al 
fine di garantire la continuità del servizio, questo venga espletato dal gestore o 
dai gestori già operanti fino al subentro del nuovo gestore, e comunque non oltre 
il 31/12/2014. Inoltre, è stato previsto che la mancata istituzione o designazione 
dell’ente di governo dell’ambito territoriale ottimale, ovvero, la mancata 
deliberazione dell’affidamento entro il termine del 30/06/2014, comporta 
l’esercizio dei poteri sostitutivi da parte del Prefetto competente per territorio, 
che provvede agli adempimenti necessari al completamento della procedura di 
affidamento entro il 31/12/2014. 
Le relative spese rimangono a carico dell’ente inadempiente. Il mancato rispetto 
dei termini di cui sopra comporta la cessazione degli affidamenti non conformi ai 
requisiti previsti dalla normativa europea alla data del 31/12/ 2014. Le suddette 
previsioni non si applicano al servizio di distribuzione del gas naturale, al 
servizio di distribuzione dell’energia elettrica, alla gestione delle farmacie 
comunali. 
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Con questo procedimento si presta più attenzione al “come” rispetto che al 
“quanto”, ciò significa che i capitoli di spesa di uno o più ministeri vengono 
passati al vaglio per vedere cosa può essere tagliato, per individuare eventuali 
sprechi o inefficienze. Il principio di tale operazione è di identificare le spese che 
non contribuiscono a raggiungere gli obiettivi definiti , o evitare che gli stessi 
vengano raggiunti in modo inefficiente, sostenendo quindi spese molto più alte 
del necessario. Una prima operazione di questo tipo vide luce nel 2006, 
( Governo Prodi, Ministro dell’economia e delle finanze Tommaso Padoa 
Schioppa), e fu avviata dalla legge finanziaria del 2007. Venne creata una 
Commissione che si occupasse della finanza pubblica. Un nuovo programma di 
revisione della spesa è stato avviato nel 2013 e nel 2014 ne viene presentato un 
altro dal commissario straordinario per la revisione della spesa pubblica49 .
In altre parole, la sensazione è che si stia prendendo finalmente atto che nel 
complesso mondo degli organismi partecipati dagli Enti locali ci sia la necessità 
di migliorare ancora  senza dover ritenere l’attuale sistema interamente 
sbagliato . 
E’ necessario a tal proposito far sì che i cittadini riscontrino la corrispondenza tra 
ciò che versano per la fruizione dei servizi pubblici e la qualità degli stessi.
Le inefficienze caratterizzanti il panorama della Pubblica Amministrazione 
italiana hanno concorso all’andamento insoddisfacente dell’economia italiana, la 
quale negli ultimi anni non ha saputo stare al passo del contesto economico 
internazionale ( globalizzazione e moneta unica europea, tecnologia). 
La pressione concorrenziale è aumentata esponenzialmente. Molte imprese dai 
primi anni duemila hanno dovuto avviare un intenso processo di ristrutturazione 
in quanto il valore aggiunto del bene tende sempre più a generarsi nelle attività 
che precedono o seguono la produzione es: design e marketing.
Una diversificazione basata sul mercato dei clienti e sulla qualità dei prodotti, 
migliorando così la performance dell’impresa. Le aziende pubbliche hanno 
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49 Cottarelli.
dovuto affrontare lo stesso tipo di problematiche ma con un successo ancora più 
scarso rispetto a quello riscosso dalle imprese, in quanto non sono state in grado 
di innovarsi sotto alcun aspetto. 
L’inefficienza del settore pubblico ha conseguenze sull’economia e la 
competitività dell’intero paese, in quanto si va a configurare come un territorio 
con elevati costi nei servizi ( acqua,energia), elevata imposizione fiscale e scarsa 
preparazione manageriale e lavorativa. Un paese come il nostro , che accorpa 
tutti questi difetti, entra in un circolo vizioso per il quale non riuscendo a creare 
valore a causa delle inefficienze, non riesce ad avere risorse da investire al fine di 
migliorare la sua competitività (formazione, innovazione e ricerca e sviluppo). 
Perciò possiamo affermare che “la crisi delle imprese è il risultato, anche di 
fattori esterni come, le inefficienze della Pubblica Amministrazione, 
l’inadeguatezza del sistema istruzione, di un mercato del lavoro segmentato, 
iniquo e inefficiente e dei  divari regionali.”50  In più c’è da aggiungere che 
gravano negativamente sull’attività d’impresa anche, il peso degli oneri 
amministrativi e burocratici, la giustizia civile, e l’elevata durata dei 
procedimenti. L’attuale situazione distorce l’attività economica e penalizza le 
imprese italiane rispetto a quelle internazionale disincentivando la crescita 
dimensionale.  Negli ultimi anni si è diffusa la tesi secondo la quale, il riavvio del 
processo di crescita dell’attività economica, essenziale per assorbire la 
disoccupazione e facilitare la riduzione del debito pubblico, richiede interventi ad 
ampio spettro. Viene ritenuto prioritario accrescere la capacità competitiva 
dell’Italia. La politica economica ha cercato di intervenire introducendo varie 
manovre, tra le quali :
-il decreto “liberalizzazioni”, che mira ad accrescere la concorrenza nel comparto 
dei servizi, in diversi ambiti ( energia, trasporti, farmacie, carburanti), così da 
abbassarne il costo di fruizione. 
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50 (Ministero dell’Economia e delle finanze, 2012)”www.bancaditalia.it”
-le procedure per l’avvio dell’impresa sono state semplificate (decreto 
“semplificazioni”),  attraverso l’eliminazione di autorizzazioni eccessivamente e 
inutilmente onerose e controlli ex-ante eccessivi. Si è operata una riduzione degli 
oneri amministrativi per le imprese in materia di ambiente, lavoro, appalti 
pubblici e privacy.
-sono state avviate una serie di riforme volte a ridurre i tempi della giustizia 
attraverso un contenimento della litigiosità, è stato riformato il mercato del 
lavoro attraverso una maggiore convivenza tra flessibilità e tempo indeterminato, 
ed ammortizzatori sociali più efficaci. Un altro aspetto importante è 
l’assoggettamento delle imprese pubbliche alle stesse regole di mercato di quelle 
private, senza godere di benefici impropri atti a distorcere la concorrenza. 
La strada verso questa direzione è stata imboccata adesso è necessario procedere 
velocemente nell’attuare le riforme proclamate e proporne delle nuove in linea 
con le stesse.
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CAPITOLO 2 . ENTI LOCALI E SOCIETÀ PARTECIPATE.
2.1. I Servizi Pubblici Locali e gli Enti locali.
L’art 112 del TUEL indica che sono gli enti locali a provvedere alla gestione di 
quei servizi pubblici che abbiano per oggetto la produzione di beni ed attività 
rivolte a realizzare fini sociali e a promuovere lo sviluppo economico e civile 
delle comunità locali.  La capacità degli enti locali di presidiare il rapporto con le 
società di gestione, ottenendo alti standard di servizio, soddisfazione dell’utenza 
e impatto positivo per la società nel suo insieme, si pone come cruciale fattore 
critico di successo. Secondo le innovazioni intercorse dagli anni ’90 ad oggi 
all’ente viene riconosciuto il compito di programmare, indirizzare e controllare, 
ma non più di gestire direttamente, l’erogazione dei servizi pubblici locali51.          
Con il termine Ente locale, l’art 114 della Costituzione indica i Comuni, le 
Province , le Città metropolitane e le Regioni. Prendiamo in esame il Comune , 
che nel ruolo di azienda pubblica è l’organizzazione più vicina al cittadino e 
importante anello di congiunzione tra la politica e gli elettori. Provvede con le 
proprie risorse finanziarie ed organizzative all’erogazione di determinati servizi 
pubblici tipicamente di sua competenza,  come : Amministrazione e uso dei beni 
del Comune; Organizzazione dei mercati (ad esempio orari di apertura e chiusura 
negozi); Traffico; Gestione acque e acquedotti; Controllo acqua potabile e 
balneazione; Fognature; Rifiuti ( raccolta, smaltimento); Pubbliche affissioni; 
Farmacie comunali; Igiene scuole , abitazioni, piscine, suolo; Promozione attività 
culturali, sportive, artistiche, etc....Il comune ha la possibilità di assumere diversi 
ruoli riguardo all’erogazione dei servizi di sua competenza, in base alle 
caratteristiche distintive di ogni territorio e le connesse specifiche esigenze. 
Riguardo ai possibili ruoli assunti dagli Enti locali, li analizziamo dal punto di 
vista dei comuni:
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51  “I servizi pubblici locali rappresentano uno degli  elementi di maggiore importanza nell’ambito  dell’attuale 
contesto socio-economico italiano.Divengono catalizzatori dello sviluppo dell’economia locale e nazionale, ma anche 
per favorire la crescita del benessere dei cittadini e della coesione sociale.Forniscono un importante supporto alle 
attività imprenditoriali insediate nel territorio(...)”
(Programmazione e controllo dei gruppi pubblici locali. Michele Bigoni,2012).
1.Nel ruolo di azienda (eroga direttamente i servizi) ha la possibilità di esercitare 
un controllo diretto sugli standard di qualità, ma si registrano eccessive 
interferenze da parte dell’organo politico, oltre alle inevitabili inefficienze dovute 
alla scarsa preparazione manageriale. E’ la modalità di gestione più criticata, da 
molti considerata la causa delle inefficienze che caratterizzano la gestione dei 
servizi pubblici in numerose amministrazioni pubbliche del nostro paese. 
2.Nel ruolo di Holding, eroga i servizi attraverso società partecipate o altri 
organismi aziendali su cui esercita un controllo diretto.
3.Nel ruolo di Authority, affida i servizi a terzi esterni tramite il ricorso al 
mercato, in questo caso il comune non dispone di leve di intervento dirette ma si 
affida al rispetto dei contratti di servizio52.  
L’Ente locale può rivestire contemporaneamente i tre ruoli, a seconda della 
tipologia del servizio, degli orientamenti politici, e della presenza o meno di 
imprenditori privati interessati alla gestione dei servizi pubblici. Al di là del tipo 
di ruolo assunto dall’azienda comune, la governance deve essere esercitata in 
modo da conseguire la maggior qualità per il cittadino, ciò necessita di un 
sistema di gestione che adempia ai requisiti normativi, migliori la comunicazione 
con i cittadini, pianifichi e programmi l’intera attività, monitori le operazioni e i 
risultati e proponga modifiche per porre rimedio agli eventuali errori. 
Negli ultimi anni, la globalizzazione economica e la crescente centralità 
riconosciuta alla Pubblica Amministrazione, hanno fatto sì che i Comuni 
venissero investiti del ruolo di “attore chiave dello sviluppo della competitività 
locale”. La frontiera competitiva quindi, si è progressivamente estesa arrivando 
ad assumere come riferimento i sistemi territoriali locali. Non sono competitive 
solo le imprese ma anche i territori all’interno dei quali operano. Anzi la 
competitività delle imprese dipende spesso da fattori esterni ad essa.53
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52  E’  il contratto mediante il quale un ente pubblico affida ad un erogatore(gestore) lo svolgimento di determinati 
servizi pubblici, con contestuale trasferimento di pubbliche funzioni e  di beni pubblici strumentali allo svolgimento 
del servizio offerto
53 Pubblica Amministrazione e competitività territoriale ( Fabrizio Panozzo, 2014).
In questo quadro si individuano i più significativi interventi tesi a reinventare il 
governo locale in Italia, che possono essere raggruppati in quattro direttrici:
1.Interventi sulla corporate governance della Pubblica Amministrazione con la 
distinzione tra politica e management pubblico;
2.Interventi di riorganizzazione e razionalizzazione dei processi amministrativi 
con l’utilizzo delle nuove tecnologie;
3.Interventi di introduzione delle logiche, degli strumenti e delle tecniche 
manageriali;
4.Interventi di esternalizzazione e privatizzazione formale con conseguente 
espansione dell’area delle organizzazioni para-pubbliche e semi pubbliche;
1. Il decreto del ’93 ha solennemente previsto la separazione tra i compiti di 
direzione politica e quelli di direzione amministrativa. Una spinta a tracciare 
questa linea di demarcazione arriva soprattutto dalla forte crisi di legittimazione 
della classe politica culminata negli episodi di corruzione rivelati dalle inchieste 
giudiziarie, che hanno caratterizzato gli anni ’90 (Mani Pulite)54  e continuano ad 
essere oggi un tema tristemente attuale (Expo e MOSE)55. Si rafforza l’esigenza 
di allontanare la politica dalla gestione, affermando che la funzione principale 
degli organi politici non è dirigere l’organizzazione amministrativa ma 
interpretare i problemi collettivi, fissare i fini essenziali dell’organizzazione e 
ripartire obiettivi e risorse ( Borgonovi 2000)56. Gli amministratori eletti fissano 
la Misssion che da attuazione al loro mandato elettorale (che cosa fare), il (come 
fare) è a capo del management pubblico. Come si può facilmente dedurre questo 
tipo di separazione non ha mai avuto una demarcazione evidente.
2. Cerca di affrontare il tema cruciale della produttività delle Pubbliche 
Amministrazioni puntando alla razionalizzazione dei processi di erogazione dei 
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54  Una serie di indagini giudiziarie nei  confronti di esponenti della politica, dell’economia e delle istituzioni 
italiane,che hanno portato alla luce un sistema di corruzione, concussione e finanziamento illecito ai partiti ai  livelli 
più altri del mondo politico e finanziario italiano. Diedero vita ad una grande indignazione dell’opinione pubblica e 
rivoluzionarono la scena politica, tanto da far parlare di un passaggio ad una  Seconda Repubblica.
55 Inchieste ancora in corso su un sistema di corruzione, concussione e tangenti su due opere pubbliche di enorme 
interesse ed importanza.
56 Pubblica amministrazione e competitività territoriale (Fabrizio Panozzo, 2014).
servizi anche attraverso l’utilizzo delle nuove tecnologie dell’informazione e 
della comunicazione (c.d.e-government)57. Il tentativo è semplificare e snellire il 
funzionamento della Pubblica Amministrazione con l’obiettivo di de-
burocratizzazione tanto invocata dalle imprese. In questo quadro vanno collocate 
soprattutto due linee di innovazione:
- Quella che interviene sul back office, sui processi amministrativi interni alla 
Pubblica Amministrazione, con l’obiettivo di ridurne la complessità e la lentezza 
aumentandone la trasparenza. Qui si assiste ad un intervento diretto della 
tecnologia che permette di abbandonare il tradizionale supporto cartaceo a favore 
di piattaforme informatizzate. es. mandato elettronico di pagamento , 
archiviazione protocollazione elettronica e diffusione della firma digitale.58 
- Front office, il punto di contatto tra Pubblica Amministrazione ed utenti, con 
l’obiettivo di rendere possibile l’erogazione di servizi on line ai cittadini in modo 
semplice e trasparente. Nascono così innovazioni come quelle dello sportello 
unico per le attività produttive al tentativo di concentrare in un solo punto 
l’interfaccia tra cittadino e Pubblica Amministrazione.
3. Managerializzazione della Pubblica Amministrazione attraverso l’introduzione 
di alcuni degli strumenti più tipici utilizzati per il governo delle imprese private. 
Tali strumenti mirano da un lato, a dotare i manager di quelle leve decisionali che 
gli permettano di dimostrare e misurare il perseguimento degli obiettivi di 
economicità nell’utilizzo di risorse. Dall’altro a mettere a disposizione dei 
politici informazioni e dati oggettivi per valutare la correttezza della traduzione 
dei fini in obiettivi gestionali e il raggiungimento di questi.
4. L’introduzione della cultura e  dei meccanismi di mercato nel settore pubblico 
richiede e produce una frammentazione ed una moltiplicazione dei soggetti 
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57  Governo elettronico, digitalizzazione della pubblica amministrazione, trattare e gestire la documentazione con 
sistemi informatici.
58 Metodo di identificazione informatica , rappresenta l’insieme dei dati  in forma elettronica allegati  o connessi ad 
altri dati.
coinvolti nell’erogazione dei servizi pubblici. L’esternalizzazione59  rappresenta 
uno dei fattori di più immediato impatto sulle dimensioni e soprattutto sui bilanci 
dei governi locali, in quanto trasforma in costi variabili una serie di costi fissi 
derivanti dalla spesa per il personale. I governi locali sono stati quindi interessati 
in modo articolato e non marginale dal paradigma “globale” del New Public 
Management. A distanza di diversi anni dalla prima manifestazione di tale 
paradigma, ci troviamo di fronte ad un nuovo modello di governo locale, nel 
quale la diffusione della cultura manageriale ha contribuito ad affermare una 
visione dell’attività amministrativa in termini di obiettivi e risultati attesi dai 
cittadini e dalle imprese. Il management pubblico deve sviluppare la capacità di 
utilizzare questi strumenti e renderli coerenti con le strategie e con il contesto 
organizzativo e culturale. Perché ciò avvenga  è indispensabile gestire il capitale 
intellettuale (capitale umano), il capitale sociale e quello organizzativo. 
L’amministrazione comprende al suo interno l’assunzione delle decisioni e la 
conversione delle stesse in atti di gestione, in un iter senza soluzione di 
continuità che pone in relazione soggetti posizionati nei vari livelli 
dell’organizzazione. 60
2.2. Gli strumenti di pianificazione e controllo delle aziende pubbliche e dei 
Comuni in particolare.
Negli ultimi anni si è sviluppato un nuovo paradigma per la Pubblica 
Amministrazione, la Public Governance,  come reazione alla già affermata logica 
del New Public Management. Gli aspetti che hanno concorso a determinare il 
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59  “Il processo di esternalizzazione deve essere progettato e realizzato sulla base di ben precisi criteri  e concetti; 
senza una adeguata impostazione l’esternalizzazione dei servizi corre il rischio di non determinarsi come effettivo 
vantaggio economico, gestionale e tecnico per la Pubblica Amministrazione e di creare invece molti problemi  e 
disfunzioni(..). La ragione dei risultati  non brillanti nella realizzazione di progetti di esternalizzazione dei servizi sono 
molteplici, ma quasi tutte riconducibili  ad una motivazione di fondo:la mancanza di un organico e meditato piano-
progetto realizzato sulla base di un approfondito studio-analisi delle caratteristiche e condizioni dell’organizzazione-
ente proprietario e la successiva definizione degli  obiettivi fondamentali, delle diverse fasi di 
erogazione(...).”(Outsourcing e pubblica amministrazione. M. Luisa Del Gatto, 2010). 
60  (L’azione formativa nel processo di riforma delle pubbliche amministrazioni. Percorsi di analisi, modelli 
interpretativi e riflessi sul management.Vincenzo Zarone, 2012.)
passaggio dal New Public Management al Public Governance attengono 
essenzialmente al decentramento, alla valutazione delle performance e dei 
risultati, all’etica, alle nuove modalità relazionali tra cittadini,  stakeholders e la 
Pubblica Amministrazione e alle lacune principali del New Public Management, 
il quale viene ritenuto troppo vicino al mondo delle imprese private, poco critico, 
meccanicistico e incapace di evidenziare le specificità decisionali e gestionali 
delle amministrazioni pubbliche 61 . Riporto sotto uno schema che pone a 




Riconoscimento del ruolo 
di “cliente” del cittadino da 
soddisfare secondo canoni 
di efficienza/efficacia.
La forza istituzionale si valuta in 
funzione del la capaci tà di 
costruire network di soggetti 






Il rispetto delle condizioni 
economiche, racchiuse 
n e l l e 3 - E ( e f f i c a c i a , 
efficienza ed economicità), 
in grado di garantire la 
funz iona l i t à durevo le 
dell’amministrazione
La partecipazione attiva e la 
cooperazione degli attori socio-
economici legittimano l’azione 
della Pubblica Amministrazione.
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61 Cit. pag. 39 (Il processo di  trasformazione dei sistemi di controllo contabile e gestionale nelle aziende pubbliche. 
Claudia Salvatore, 2013).
62 Il New Public management non può essere applicato ad ogni tipo  di realtà politica e amministrativa. Limiti di tale 
paradigma(..).
La  diffusione della logica del  Public Governance , nel  corso degli anni novanta, implica una nuova concezione del 
ruolo che le amministrazioni devono svolgere verso l’esterno, nei confronti  dei diversi attori sociali ed economici e si 
estrinseca in una maggiore attenzione a forme di cooperazione e partenariato con soggetti privati non e for profit. 
(Public procurement. Gli  acquisti pubblici fra vincoli  giuridici e opportunità gestionali. Fabrizio  Baldassarre-
Annamaria labroca, 2013.)
Dopo il New Public Management e la Public Governance, è stato proposto il New Public Service , secondo il quale la 
funzione della pubblica Amministrazione è quella di aiutare i cittadini a soddisfare i  loro comuni interessi ponendosi 
come  parte attiva” Cambia il sistema informativo aziendale e l’accountability pubblica, non è più sufficiente il 
sistema di rilevazione contabile finanziario, ma vi  è la necessità di  introdurre sistemi di contabilità economico-
patrimoniale accompagnata da adeguati strumenti di rendicontazione sociale nonché altri  strumenti  di natura 
qualitativa che integrino le informazioni del bilancio d’esercizio. Il processo di trasformazione dei  sistemi di 
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Te n d e a r i c r e a r e l e 
dinamiche dei mercati con 
logiche di tipo impersonale
Si concentra sulle relazioni 
reticolari, recupera il valore della 
partecipazione, della dialettica e 
del confronto ai vari livelli 
dell’organizzazione.
L’esigenza di questo passaggio viene dettata anche da tendenze come 
l’internazionalizzazione, la salvaguardia dell’ambiente e lo sviluppo della 
tecnologia che fanno nascere il bisogno di sistemi socioeconomici basati 
sull’iterazione fra governo e società, fra pubblico e privato. L’assunzione di 
fondo è rappresentata dall’esigenza di partire dall’ambiente esterno per definire 
le politiche d’intervento rivolte all’interno delle organizzazioni pubbliche. 
Captare la nascita di nuove esigenze nei cittadini e negli altri interlocutori, 
riuscire ad interpretarle al meglio e irradiarle all’interno dell’organizzazione così 
da garantirne il soddisfacimento. Altri ambiti di riflessione collegati alla Public 
Governance riguardano il pluralismo decisionale e la netta separazione tra i 
concetti di governance e government. Per governance si intende la scelta sulla 
struttura del sistema sociale e politico a seguito dello sforzo e degli interventi 
effettuati dai diversi attori presenti ed interconnessi tra loro ( Associazioni di 
utenti e di volontariato, imprese e movimenti), sul disegno della rete il 
coordinamento strategico e la mobilitazione di risorse. Per government, si 
intende il governo, normalmente attribuito alle Pubbliche Amministrazioni, che 
consiste nell’attivare e coordinare i diversi attori (Associazioni, imprese e 
movimenti). Questa attività richiede lo sviluppo di sistemi manageriali e 
operativi come la pianificazione, il controllo di gestione, la programmazione e la 
gestione delle risorse finanziarie. L’azione di Public Governance si fonda 
sull’adozione di strumenti che permettano la creazione di un sistema di bilancio 
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preventivo e consuntivo che supportino il manager pubblico nelle fasi di 
programmazione,  gestione,  controllo e rendicontazione. 
Le finalità perseguite dal sistema di bilancio sono: 
-Informativa, esigenza degli utilizzatori del sistema di bilancio, e la trasmissione 
periodica dei flussi (SIOPE) 63. 
-Politico-amministrativa (strumento essenziale all’indirizzo e al controllo);
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63“(Sistema Informativo sulle Operazioni degli Enti Pubblici), è un sistema di  rilevazione telematica degli incassi  e 
dei pagamenti effettuati dai tesorieri  di tutte le amministrazioni pubbliche, che nasce dalla collaborazione tra la 
Ragioneria Generale dello  Stato, la Banca d'Italia e l' ISTAT, in attuazione dall'articolo 28 della legge n. 289/2002, 
disciplinato dall’articolo 14, commi dal 6 all’art11, della legge n. 196 del 2009. Il SIOPE risponde all'esigenza di:
-migliorare, la conoscenza dell'andamento dei conti pubblici, sia sotto il profilo della quantità delle informazioni 
disponibili, sia sotto il profilo della tempestività;
-superare attraverso  una codifica uniforme per tipologia di enti, le differenze tra i sistemi contabili attualmente 
adottati dai vari comparti delle amministrazioni  pubbliche, senza incidere sulla struttura dei bilanci degli enti  in 
questione. A seguito  dell'emanazione del decreto del  Ministero  dell'economia e delle finanze del 23 dicembre 2009, 
concernente il superamento  della rilevazione trimestrale dei  flussi di  cassa, la rilevazione SIOPE costituisce la 
principale fonte informativa per la predisposizione delle relazioni trimestrali sul  conto consolidato di cassa delle 
amministrazioni pubbliche da presentare alle Camere ai sensi dell'art.14, comma 4, delle legge n. 196/2009. Il Siope 
rappresenta, uno strumento fondamentale per il monitoraggio dei conti  pubblici, attraverso la rilevazione in tempo 
reale del fabbisogno delle amministrazioni pubbliche e l'acquisizione delle informazioni  necessarie ad una più 
puntuale predisposizione delle statistiche trimestrali di contabilità nazionale, ai fini della verifica delle regole previste 
dall'ordinamento comunitario (procedura su disavanzi eccessivi  e Patto di stabilità e crescita). Partito nel 2003 con 
riferimento ai pagamenti  del Bilancio dello Stato, il SIOPE è stato oggetto  di una gestione sperimentale i  risultati 
positivi  della sperimentazione hanno consentito l'avvio a regime del SIOPE nel 2006 per le Regioni, le Province, i 
Comuni  con popolazione superiore a 20.000 abitanti e le Università. Gradualmente, il SIOPE è destinato ad essere 
esteso a tutte le Amministrazioni  pubbliche individuate nell'elenco annualmente pubblicato dall'ISTAT in 
applicazione di quanto stabilito dall'art. 1 comma 3, della legge 31 dicembre 2009, n. 196. il SIOPE è stato esteso:
-ai Comuni con popolazione inferiore a 20.000 abitanti, alle Comunità montane, alle Unioni di Comuni, ai Consorzi 
di enti locali (dal 1° gennaio 2007);
-agli Enti di ricerca (dal 1° luglio 2007);
-agli enti di previdenza pubblici (dal 1° luglio 2008 – attraverso una modalità di rilevazione differenziata) 
-alle strutture sanitarie: aziende sanitarie, aziende ospedaliere, Policlinici universitari, Istituti di ricovero e cura a 
carattere scientifico pubblici e gli Istituti  zooprofilattici  sperimentali (dal 1° gennaio 2008), le agenzie sanitarie 
regionali (dal 1° gennaio  2011); agli enti gestori di  parchi  e aree marine protette (dal 1° gennaio 2012)alle Camere di 
Commercio Industria Artigianato e Agricoltura (dal 1° gennaio 2012);  Il patrimonio di informazioni  raccolto 
attraverso il SIOPE risulta disponibile anche agli enti coinvolti nella rilevazione, al fine di  agevolare l'impostazione 
delle politiche di bilancio e il  monitoraggio della gestione da parte degli stessi enti. Al riguardo, i decreti SIOPE 
dispongono che gli enti coinvolti  nella rilevazione SIOPE hanno accesso alle informazioni relative alla propria 
gestione, nonché a tutte le informazioni  presenti  sul SIOPE riguardanti  gli  altri enti. Il compito di sviluppare e gestire 
il  sistema informativo SIOPE è stato affidato alla Banca d'Italia, sulla base di  un'apposita convenzione (sottoscritta il 
1 marzo 2003)” (Fonte Ministero dell’Economia e delle Finanze). 
-Economico-finanziaria (analisi preventivo-consuntivo sulle risorse e la loro 
collocazione); 
Nelle aziende private, è ormai consolidata l’idea di avvalersi di strumenti di 
pianificazione, programmazione e controllo, considerandoli essenziali allo 
svolgimento dell’attività nel rispetto dei principi di efficacia efficienza ed 
economicità. 
Negli ultimi anni l’azienda pubblica sta seguendo la stessa rotta adottando tali 
criteri per lo svolgimento della propria attività. 
I principi organizzativi del nuovo modello di amministrazione pubblica 
riguardano l’orientamento al risultato, al servizio ai cittadini, l’individuazione 
delle responsabilità e la comunicazione. 
Prendiamo in esame ciascuna delle fasi separatamente, citandole per ordine di 
svolgimento.
Partiamo dalla pianificazione, operazione con la quale si definisce il risultato 
atteso e l’amministrazione si impegna a raggiungerlo nell’anno. 
Su tale risultato vengono valutati i responsabili degli uffici. 
Nella pianificazione strategica si realizza l’equilibrio tra macchina 
amministrativa e il progetto politico.  E’ posta l’attenzione ai risultati più che ai 
compiti così da responsabilizzare persone e uffici su obiettivi che concretizzino 
gli impegni condivisi che interpretano i bisogni della collettività.  E’ preceduta da 
un momento di analisi con il quale si cerca di percepire lo stato attuale del 
territorio, attraverso la raccolta di informazioni, indagini statistiche, elaborazioni 
di indicatori e analisi swot64. 
Poi si passa alla specificazione delle strategie con più alta priorità . 
La fase di Pianificazione strategica65  è composta dal programma elettorale 
( Piano generale di sviluppo art. 165 TUEL) presentato dalla forza politica uscita 
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64 Strumento che serve a valutare i  punti di forza e debolezza, le opportunità e le minacce di un sistema rispetto ad un 
obiettivo.
65 “In questa fase occorre analizzare il  territorio, la popolazione di  riferimento, i rapporti con  gli altri enti pubblici(...) 
è necessaria una analisi dei  servizi pubblici ed in particolare delle forme di finanziamento del servizio e della 
dimensione territoriale ottimale per la sua gestione”. (Controllo organizzativo e controllo di gestione negli enti 
locali.Un percorso metodologico ed operativo. David Gay, Matteo Sammartino, 2001).
vincitrice dalle elezioni e della “vision”, cioè le aspirazioni del territorio per il 
futuro.  Tale piano è legato a specifici obiettivi di miglioramento. 
Differisce in base alle informazioni raccolte riguardanti le caratteristiche del 
territorio. Per far sì che la Pianificazione strategica venga attuata in modo 
adeguato, vi è la necessità di dare concretezza al programma amministrativo, 
distribuire la programmazione su quattro anni, scomporre e raggruppare gli 
obiettivi in base alla omogeneità delle materie di riferimento, definire le politiche 
del personale, individuare il management dell’ente, verificare la disponibilità di 
risorse finanziarie e analizzarne la compatibilità con gli obiettivi. 
La Pianificazione strategica può essere definita “pensiero strategico” in quanto si 
articola e si compone della Mission ( ciò che facciamo, con quali risorse , per chi, 
in sintesi lo scopo generale), della Visione strategica ( come vorremmo che fosse 
idealmente il nostro ente nel futuro), della definizione degli obiettivi strategici 
( ampia descrizione sull’impatto qualitativo), e della formulazione delle strategie 
(metodologia con la quale si intende perseguire gli obiettivi).
Una volta portato a termine il processo di Pianificazione strategica si passa alla 
Programmazione Operativa, che rappresenta la definizione dei programmi e dei 
relativi progetti necessari alla realizzazione di quanto è stato pianificato. 
Si compone di alcune diverse fasi:
-Definizione  a priori dei risultati da ottenere ;
-Analizzare la compatibilità degli obiettivi con le risorse a disposizione;
-Individuare le azioni più opportune da attivare per raggiungere i risultati 
desiderati;
Il processo di pianificazione strategica e quello di programmazione gestionale 
devono essere strettamente collegati in una logica top-down, nel senso che i 
documenti di programmazione gestionale devono discendere direttamente dai 
programmi e progetti pluriennali e strategici.  Il chiaro delineamento del processo 
di programmazione è essenziale per poter effettuare la misurazione e la verifica 
del rispetto dei principi di efficacia , efficienza ed economicità. “Nei comuni tale 
processo si articola nel seguente modo:
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-Ad inizio mandato il Programma Amministrativo del sindaco deve essere 
tradotto in azioni strategiche da realizzare nei prossimi 5 anni e si devono 
definire gli elementi strutturali dell’ente locale e gli strumenti di pianificazione 
negoziata con i quali coinvolgere gli attori esterni ( altre P.A. o privati) nella 
realizzazione delle azioni strategiche;
-Prima dell’inizio di ogni anno, in base agli indirizzi del programma 
amministrativo, la Giunta comunale approva il Piano Esecutivo di Gestione , 
definisce gli obiettivi gestionali annuali diretti all’attuazione delle azioni 
strategiche e li attribuisce, unitamente alle risorse necessarie, ai responsabili 
gestionali.
-In base agli obiettivi gestionali del Piano Esecutivo di Gestione si predispone il 
Piano Dettagliato degli Obiettivi, che rappresenta il documento di 
programmazione operativa attraverso il quale si definiscono le attività da 
realizzare e le risorse umane coinvolte. 
Non è un documento politico, perciò può essere più analitico e ricomprendere 
indicazioni operative, come il collegamento con i singoli dipendenti, 
l’articolazione della spesa per articoli e le singole attività da realizzare per 
raggiungere i risultati prefissati”66.
Grafico di semplificazione dei concetti finora descritti applicati ai comuni :
FASE COMPETENZA STRUMENTO




Bilancio annuale di previsione
Programmazione Esecutiva Giunta Piano Esecutivo di Gestione
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66 Il sistema di  programmazione e controllo dell’ente locale sugli  organismi partecipati ( Roberto Camporesi-Marco 
Castellani-Stefano Foschi, 2009).
L’attività di monitoraggio permette la raccolta delle informazioni riorganizzate e 
strutturate in report ed indicatori, allo scopo di permettere la facile 
interpretazione ed analisi dei dati .
Ogni organismo è chiamato a valutare ogni scelta che comporti un impiego di 
risorse. 
E’ un’attività orientata alla valutazione e alla verifica del perseguimento della 
strategia pianificata. 
Il monitoraggio comprende il controllo gestionale e si conclude con la 
rendicontazione. Parleremo dettagliatamente nei paragrafi successivi del 
controllo.
2.3. Il Bilancio di previsione.
Le Aziende Pubbliche, come qualsiasi azienda privata, si avvalgono di documenti 
contabili preventivi e consuntivi, al fine di evidenziare i risultati scaturenti dalle 
operazioni gestionali relative ad un certo periodo, onde poter predisporre una 
fonte informativa di primaria importanza sia per i soggetti che operano 
all’interno della Pubblica Amministrazione, che quelli esterni interessati a quei 
risultati.
Come avviene per ogni bilancio, sono contrapposte due serie di valori, positivi e 
negativi, la cui differenza individua il risultato delle operazioni alle quali si 
intende far riferimento, ed implica un’attività di valutazione.
In primo luogo occorre discernere tra bilancio di previsione e bilancio consuntivo 
ed analizzare le caratteristiche principali di entrambi, con i documenti a loro 
annessi.
Il bilancio di previsione, è un documento di pianificazione economica e di 
programmazione politica, rappresenta il principale strumento di pianificazione e 
gestione economica e finanziaria degli Enti locali italiani, rappresenta una 
determinata volontà di governo67 .
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67 Economia delle aziende pubbliche ( Luciano hinna-Marco Meneguzzo-Riccardo Mussari-Maurizio Decastri,2006)
E’ compreso all’interno dei documenti che compongono la fase di 
programmazione operativa. Ha una funzione autorizzativa in quanto stabilisce 
ex-ante l’entità, la natura e la destinazione della spesa che il Comune potrà 
sostenere nel corso dell’anno e le modalità di finanziamento delle stesse. 
Si compone di due parti, tutte le entrate e le spese dell'ente divise in parte 
corrente e parte in conto capitale. Viene redatto secondo precisi passaggi, che 
permettono poi di verificarlo in corso, ed assestarlo alla fine del periodo di 
riferimento. L’iter di approvazione inizia con la redazione di proposte tecnico-
amministrative da parte della Tesoreria comunale, tali proposte sono il punto di 
partenza per la redazione della proposta di bilancio di previsione da parte della 
Giunta. La proposta di bilancio viene presentata prima ai Consiglieri Comunali e 
in seguito collegialmente discussa in Consiglio per la deliberazione definitiva 
entro il 31 dicembre. 
Il bilancio di previsione ha lo scopo di programmare tutte le attività del comune e 
per destinare risorse ai servizi che esso stesso eroga, una volta approvato diventa 
l’unica fonte per stabilire la legittimità o meno di una spesa o di un’entrata .
Deve sempre essere in pareggio, ossia le entrate previste devono sempre essere 
uguali alle spese previste. 
Una volta approvato, può essere modificato nel corso dell’anno attraverso le 
variazioni di bilancio, ossia delle modifiche in aumento o in diminuzione delle 
voci di bilancio, anche le variazioni devono essere approvate dal consiglio 
comunale e tutte le variazioni nella parte spesa devono essere compensate nella 
parte entrate e viceversa. 
Le variazioni possono essere operate fino al 30 novembre di ciascun esercizio, 
entro tale termine, per verificare che i movimenti finanziari del comune 
corrispondano a quanto previsto nel bilancio di previsione, viene portato in 
consiglio comunale e approvato l’assestamento di bilancio ossia una variazione 
di Bilancio che allinea il bilancio di previsione con le entrate realmente incassate 
e con le spese realmente sostenute.
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Tutto ciò che viene citato nel seguente  paragrafo trova fondamento ed è regolato 
dal Testo Unico degli Enti Locali (TUEL) specificatamente nella parte II 
“ordinamento finanziario contabile” Titolo II “programmazione e bilanci” Capo 
I , programmazione.
 Art 162. Principi del bilancio68.
1. Gli enti locali deliberano annualmente il bilancio di previsione finanziario 
redatto in termini di competenza, per l'anno successivo, osservando i princìpi di 
unità, annualità, universalità ed integrità (ad esempio: se si prevede che 
l’accertamento di una determinata imposta procurerà un gettito di 100 ma 
bisognerà sostenere spese per 5, non bisognerà registrare un entrata di 95 ma 
registrare un’entrata per 100 e una spesa per 5),  veridicità, pareggio finanziario e 
pubblicità . 
La situazione corrente, come definita al comma 6 del presente articolo, non può 
presentare un disavanzo.
2. Il totale delle entrate finanzia indistintamente il totale delle spese, salvo le 
eccezioni di legge.
3. L'unità temporale della gestione è l'anno finanziario, che inizia il 1° gennaio e 
termina il 31 dicembre dello stesso anno; dopo tale termine non possono più 
effettuarsi accertamenti di entrate e impegni di spesa in conto dell'esercizio 
scaduto.
4. Tutte le entrate sono iscritte in bilancio al lordo delle spese di riscossione a 
carico degli enti locali e di altre eventuali spese ad esse connesse.
Parimenti tutte le spese sono iscritte in bilancio integralmente, senza alcuna 
riduzione delle correlative entrate. La gestione finanziaria è unica come il 
relativo bilancio di previsione: sono vietate le gestioni di entrate e di spese che 
non siano iscritte in bilancio.
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68 L’ordinamento degli enti locali:commento al testo unico.(Francesco Caringella,Antonio Giuncato,Filippo Romano, 
2007).
5. Il bilancio di previsione è redatto nel rispetto dei princìpi di veridicità ed 
attendibilità, sostenuti da analisi riferite ad un adeguato arco di tempo o, in 
mancanza, da altri idonei parametri di riferimento.
6. Il bilancio di previsione è deliberato in pareggio finanziario complessivo. 
Inoltre le previsioni di competenza relative alle spese correnti sommate alle 
previsioni di competenza relative alle quote di capitale delle rate di 
ammortamento dei mutui e dei prestiti obbligazionari non possono essere 
complessivamente superiori alle previsioni di competenza dei primi tre titoli 
dell'entrata e non possono avere altra forma di finanziamento, salvo le eccezioni 
previste per legge. Per le comunità montane si fa riferimento ai primi due titoli 
delle entrate.
7. Gli enti assicurano ai cittadini ed agli organismi di partecipazione, di cui 
all'articolo 8, la conoscenza dei contenuti significativi e caratteristici del bilancio 
annuale e dei suoi allegati con le modalità previste dallo statuto e dai 
regolamenti.
Art. 164 Caratteristiche del bilancio.
1. L'unità elementare del bilancio per l'entrata è la risorsa e per la spesa è 
l'intervento per ciascun servizio.  Nei servizi per conto di terzi, sia nell'entrata 
che nella spesa,  l'unità elementare è il capitolo,  che indica l'oggetto.
2. Il bilancio di previsione annuale ha carattere autorizzatorio, costituendo limite 
agli impegni di spesa, fatta eccezione per i servizi per conto di terzi.
3. In sede di predisposizione del bilancio di previsione annuale il consiglio 
dell'ente assicura idoneo finanziamento agli impegni pluriennali assunti nel corso 
degli esercizi precedenti.
Art. 165 Struttura del bilancio69.
1. Il bilancio di previsione annuale è composto da due parti, relative 
rispettivamente all'entrata ed alla spesa.
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69 L’ordinamento degli enti locali:commento al testo unico.(Francesco Caringella,Antonio Giuncato,Filippo Romano, 
2007).
2. La parte entrata è ordinata gradualmente in titoli, categorie e risorse, in 
relazione, rispettivamente, alla fonte di provenienza, alla tipologia ed alla 
specifica individuazione dell'oggetto dell'entrata.
3. I titoli dell'entrata per province, comuni, città metropolitane ed unioni di 
comuni sono:
Titolo I - Entrate tributarie;
Titolo II - Entrate derivanti da contributi e trasferimenti correnti dello Stato, della 
Regione e di altri enti pubblici anche in rapporto all'esercizio di funzioni delegate 
dalla Regione;
Titolo III - Entrate extratributarie;
Titolo IV - Entrate derivanti da alienazioni, da trasferimenti di capitale e da 
riscossioni di crediti;
Titolo V - Entrate derivanti da accensioni di prestiti;
Titolo VI - Entrate da servizi per conto di terzi.
4. I titoli dell'entrata per le comunità montane sono:
Titolo I - Entrate derivanti da contributi e trasferimenti correnti dello Stato, della 
Regione e di altri enti pubblici anche in rapporto all'esercizio di funzioni delegate 
dalla Regione;
Titolo II - Entrate extratributarie;
Titolo III - Entrate derivanti da alienazioni, da trasferimenti di capitale e da 
riscossioni di crediti;
Titolo IV - Entrate derivanti da accensioni di prestiti;
Titolo V - Entrate da servizi per conto di terzi.
5. La parte spesa è ordinata gradualmente in titoli, funzioni, servizi ed interventi, 
in relazione, rispettivamente, ai principali aggregati economici, alle funzioni 
degli enti, ai singoli uffici che gestiscono un complesso di attività ed alla natura 
economica dei fattori produttivi nell'àmbito di ciascun servizio. La parte spesa è 
leggibile anche per programmi dei quali è fatta analitica illustrazione in apposito 
quadro di sintesi del bilancio e nella relazione previsionale e programmatica.
6. I titoli della spesa sono:
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Titolo I - Spese correnti;
Titolo II - Spese in conto capitale;
Titolo III - Spese per rimborso di prestiti;
Titolo IV - Spese per servizi per conto di terzi.
7. Il programma, il quale costituisce il complesso coordinato di attività, anche 
normative, relative alle opere da realizzare e di interventi diretti ed indiretti, non 
necessariamente solo finanziari, per il raggiungimento di un fine prestabilito, nel 
più vasto piano generale di sviluppo dell'ente, secondo le indicazioni dell'articolo 
151, può essere compreso all'interno di una sola delle funzioni dell'ente, ma può 
anche estendersi a più funzioni.
8. A ciascun servizio è correlato un reparto organizzativo, semplice o complesso, 
composto da persone e mezzi, cui è preposto un responsabile.
9. A ciascun servizio è affidato, col bilancio di previsione, un complesso di mezzi 
finanziari, specificati negli interventi assegnati, del quale risponde il responsabile 
del servizio.
10. Ciascuna risorsa dell'entrata e ciascun intervento della spesa indicano:
a) l'ammontare degli accertamenti o degli impegni risultanti dal rendiconto del 
penultimo anno precedente all'esercizio di riferimento e la previsione aggiornata 
relativa all'esercizio in corso;
b) l'ammontare delle entrate che si prevede di accertare o delle spese che si 
prevede di impegnare nell'esercizio cui il bilancio si riferisce.
11. L'avanzo ed il disavanzo di amministrazione sono iscritti in bilancio, con le 
modalità di cui agli articoli 187 e 188, prima di tutte le entrate e prima di tutte le 
spese.
12. I bilanci di previsione degli enti locali recepiscono, per quanto non contrasta 
con la normativa del presente testo unico, le norme recate dalle leggi delle 
rispettive regioni di appartenenza per quanto concerne le entrate e le spese 
relative a funzioni delegate, al fine di consentire la possibilità del controllo 
regionale sulla destinazione dei fondi assegnati agli enti locali e l'omogeneità 
delle classificazioni di dette spese nei bilanci di previsione degli enti rispetto a 
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quelle contenute nei rispettivi bilanci di previsione regionali. Le entrate e le spese 
per le funzioni delegate dalle regioni non possono essere collocate tra i servizi 
per conto di terzi nei bilanci di previsione degli enti locali.
13. Il bilancio di previsione si conclude con più quadri riepilogativi.
14. Con il regolamento di cui all'articolo 160 sono approvati i modelli relativi al 
bilancio di previsione, inclusi i quadri riepilogativi, il sistema di codifica del 
bilancio ed il sistema di codifica dei titoli contabili di entrata e di spesa, anche ai 
fini di cui all'articolo 157.
Art. 169 Piano esecutivo di gestione70.
1. Sulla base del bilancio di previsione annuale deliberato dal consiglio, l'organo 
esecutivo definisce, prima dell'inizio dell'esercizio, il Piano Esecutivo di 
Gestione, determinando gli obiettivi di gestione ed affidando gli stessi, 
unitamente alle dotazioni necessarie, ai responsabili dei servizi.
2. Il piano esecutivo di gestione contiene una ulteriore graduazione delle risorse 
dell'entrata in capitoli, dei servizi in centri di costo e degli interventi in capitoli.
3. L'applicazione dei commi 1 e 2 del presente articolo è facoltativa per gli enti 
locali con popolazione inferiore a 15.000 abitanti e per le comunità montane. 3-
bis. 
Il Piano Esecutivo di Gestione è deliberato in coerenza con il bilancio di 
previsione e con la Relazione Previsionale e Programmatica. Al fine di 
semplificare i processi di pianificazione gestionale dell’ente, il Piano Dettagliato 
degli Obiettivi e il Piano Della Performance sono unificati organicamente nel 
Piano Esecutivo di Gestione, il quale rappresenta il completamento del sistema 
dei documenti di programmazione degli enti locali perché permette di affiancare 
a strumenti di pianificazione strategica, come la Relazione Previsionale e 
Programmatica e il bilancio pluriennale, un valido strumento di budgeting in cui 
vengono esplicitati gli obiettivi, le risorse e le responsabilità di gestione. 
Ciò consente di definire preventivamente le linee d'azione da seguire per 
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70  L’ordinamento degli enti locali:commento al testo unico.(Francesco Caringella,Antonio Giuncato,Filippo 
Romano, 2007).
realizzare gli obiettivi, di fissare il tempo occorrente per raggiungerli, di 
determinare le risorse necessarie, di valutare se gli obiettivi  vengono realizzati e 
se l'azione programmata deve essere rivista. Il Piano Esecutivo di Gestione, viene 
inquadrato in un sistema costituito dal bilancio preventivo, collegato al bilancio 
pluriennale, e alla relazione previsionale programmatica, in tale sistema 
esso rappresenta l'insieme dei budget che abbracciano tutta l'attività dell'Ente. 
Si configura come uno strumento attraverso il quale si mira ad applicare, 
nell’ambito della pubblica amministrazione, una logica budgetaria, che consiste 
nel collegare le risorse ai risultati da conseguire, e la composizione per centri di 
responsabilità con ampia autonomia organizzativa (centri di costo, centri di spesa 
e di ricavo). Nel processo di formazione del Piano Esecutivo di Gestione si 
riportano i valori finanziari che derivano da una contabilità finanziaria, si 
differenzia da quello di formazione del budget in quanto, in questo caso vengono 
evidenziati i valori economici, finanziari e patrimoniali. E’ differente dal bilancio 
poiché contiene oltre agli elementi finanziari, sia gli obiettivi di gestione, sia 
l’individuazione degli strumenti e delle dotazioni organiche utilizzate per la 
realizzazione degli stessi. E’ il documento di programmazione operativa 
attraverso il quale la Giunta comunale determina gli obiettivi gestionali e li 
affida, unitamente alle risorse necessarie, ai responsabili dei servizi, pertanto, 
costituisce lo strumento operativo fondamentale che dovrebbe governare la 
gestione dell’ente, nel periodo annuale di riferimento, sia sotto il profilo delle 
responsabilità politiche che tecniche. Si può, quindi, affermare che il Piano 
Esecutivo di Gestione, costituisce una vera e propria cerniera operativa tra organi 
di governo e di gestione. Questi ultimi, infatti, ricevendo obiettivi e risorse 
assumono la responsabilità di gestione misurabile in termini di efficacia 
(rapporto tra obiettivi assegnati ed obiettivi conseguiti) e di efficienza (rapporto 
tra obiettivi raggiunti e risorse utilizzate). Appare chiaro che rappresenta un 
formidabile strumento programmatico con il quale misurare sia la capacità 
strategica degli organi di governo (Sindaco e Giunta) sia la correttezza e la 
coerenza della gestione. 
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Il sistema dei controlli, non può prescindere dal Piano Esecutivo di Gestione: la 
verifica circa l’efficienza e l’economicità dell’attività gestionale ed 
amministrativa (controllo di gestione) ha come suo presupposto la preventiva 
definizione del quadro degli obiettivi. Rappresenta lo strumento di raccordo tra le 
funzioni politiche di indirizzo e controllo degli organi di governo e le funzioni di 
gestione proprie dei dirigenti e dei rappresentanti dei servizi; costituisce, il 
principale strumento di guida e controllo della gestione dei servizi non solo ai 
fini della valutazione della performance degli operatori interni ma anche 
dell’intera struttura comunale attraverso l’apprezzamento che i cittadini possono 
fare dell’efficacia delle azioni poste in essere nella soddisfazione dei bisogni 
collettivi. E’ formato da due parti, la prima, prettamente gestionale, contiene gli 
obiettivi assegnati ai dirigenti e l'attribuzione delle relative risorse umane e 
finanziarie (PdO) Piano degli Obiettivi. La seconda, esclusivamente contabile, 
ripartisce gli stanziamenti di bilancio in capitoli ed i servizi in centri di costo 
“Peg per centri di costo” Il Piano Esecutivo di Gestione ed il Piano dettagliato 
degli Obiettivi, sono parte essenziale del ciclo di pianificazione e controllo e 
costituiscono la base per il sistema di controllo di gestione e valutazione dei 
dirigenti. 
Il Piano Dettagliato Degli Obiettivi è adottato dal Direttore Generale e costituisce 
una specificazione del PEG, individua gli obiettivi gestionali e li assegna ai 
responsabili gestionali. Gli obiettivi vengono descritti nel dettaglio prevedendo le 
scadenze temporali, le risorse umane, le risorse finanziarie, i responsabili, gli 
indicatori di risultato e le eventuali altre informazioni utili a specificare gli 
obiettivi, i quali devono essere efficaci, ovvero: 
-Correlati ai programmi e alle scelte strategiche contenute nella Relazione 
Previsionale Programmatica e nel programma di mandato;
-Indicare precise linee di azione dettagliando gli obiettivi generali del PEG;
-Chiari,  precisi e univoci nell’indicare gli obiettivi da raggiungere;
-Misurabili in termini oggettivi con idonei indicatori di risultato prefissati;
-Sfidanti, così da coinvolgere i responsabili;
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Art. 170 Relazione previsionale e programmatica71.
1. Gli enti locali allegano al bilancio annuale di previsione una relazione 
previsionale e programmatica che copra un periodo pari a quello del bilancio 
pluriennale.
2. La relazione previsionale e programmatica ha carattere generale. Illustra 
anzitutto le caratteristiche generali della popolazione, del territorio, 
dell'economia insediata e dei servizi dell'ente, precisandone risorse umane, 
strumentali e tecnologiche. Comprende, per la parte entrata, una valutazione 
generale sui mezzi finanziari, individuando le fonti di finanziamento ed 
evidenziando l'andamento storico degli stessi ed i relativi vincoli.
3. Per la parte spesa la relazione è redatta per programmi e per eventuali progetti, 
con espresso riferimento ai programmi indicati nel bilancio annuale e nel bilancio 
pluriennale, rilevando l'entità e l'incidenza percentuale della previsione con 
riferimento alla spesa corrente consolidata, a quella di sviluppo ed a quella di 
investimento.
4. Per ciascun programma è data specificazione della finalità che si intende 
conseguire e delle risorse umane e strumentali ad esso destinate, distintamente 
per ciascuno degli esercizi in cui si articola il programma stesso ed è data 
specifica motivazione delle scelte adottate.
5. La relazione previsionale e programmatica fornisce la motivata dimostrazione 
delle variazioni intervenute rispetto all'esercizio precedente.
6. Per gli organismi gestionali dell'ente locale la relazione indica anche gli 
obiettivi che si intendono raggiungere, sia in termini di bilancio che in termini di 
efficacia, efficienza ed economicità del servizio.
7. La relazione fornisce adeguati elementi che dimostrino la coerenza delle 
previsioni annuali e pluriennali con gli strumenti urbanistici, con particolare 
riferimento alla delibera di cui all'articolo 172, comma 1, lettera c), e relativi 
piani di attuazione e con i piani economico-finanziari di cui all'articolo 201.
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71 L’ordinamento degli enti locali:commento al testo unico.
(Francesco Caringella,Antonio Giuncato,Filippo Romano, 2007).
8. Con il regolamento di cui all'articolo 160 è approvato lo schema di relazione, 
valido per tutti gli enti, che contiene le indicazioni minime necessarie a fini del 
consolidamento dei conti pubblici.
9. Nel regolamento di contabilità sono previsti i casi di inammissibilità e di 
improcedibilità per le deliberazioni di Consiglio e di Giunta che non sono 
coerenti con le previsioni della relazione previsionale e programmatica.
Art. 171 Bilancio pluriennale72.
1. Gli enti locali allegano al bilancio annuale di previsione un bilancio 
pluriennale di competenza, di durata pari a quello della Regione di appartenenza 
e comunque non inferiore a tre anni, con osservanza dei princìpi del bilancio di 
cui all'articolo 162, escluso il principio dell'annualità.
2. Il bilancio pluriennale comprende il quadro dei mezzi finanziari che si prevede 
di destinare per ciascuno degli anni considerati sia alla copertura di spese correnti 
che al finanziamento delle spese di investimento, con indicazione, per queste 
ultime, della capacità di ricorso alle fonti di finanziamento.
3. Il bilancio pluriennale per la parte di spesa è redatto per programmi, titoli, 
servizi ed interventi, ed indica per ciascuno l'ammontare delle spese correnti di 
gestione consolidate e di sviluppo, anche derivanti dall'attuazione degli 
investimenti, nonché le spese di investimento ad esso destinate, distintamente per 
ognuno degli anni considerati.
4. Gli stanziamenti previsti nel bilancio pluriennale, che per il primo anno 
coincidono con quelli del bilancio annuale di competenza, hanno carattere 
autorizzatorio, costituendo limite agli impegni di spesa, e sono aggiornati 
annualmente in sede di approvazione del bilancio di previsione.
5. Con il regolamento di cui all'articolo 160 sono approvati i modelli relativi al 
bilancio pluriennale.
Art. 172 Altri allegati al bilancio di previsione.
1. Al bilancio di previsione sono allegati i seguenti documenti:
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72 L’ordinamento degli enti locali:commento al testo unico.
(Francesco Caringella,Antonio Giuncato,Filippo Romano, 2007).
- il rendiconto deliberato del penultimo esercizio antecedente quello cui si 
riferisce il bilancio di previsione, quale documento necessario per il controllo da 
parte del competente organo regionale;b) le risultanze dei rendiconti o conti 
consolidati delle unioni di comuni, aziende speciali, consorzi, istituzioni, società 
di capitali costituite per l'esercizio di servizi pubblici, relativi al penultimo 
esercizio antecedente quello cui il bilancio si riferisce;
- la deliberazione, da adottarsi annualmente prima dell'approvazione del bilancio, 
con la quale i comuni verificano la quantità e qualità di aree e fabbricati da 
destinarsi alla residenza, alle attività produttive e terziarie - ai sensi delle leggi 18 
aprile 1962, n. 167, 22 ottobre 1971, n. 865, e 5 agosto 1978, n. 457, - che 
potranno essere ceduti in proprietà od in diritto di superficie; con la stessa 
deliberazione i comuni stabiliscono il prezzo di cessione per ciascun tipo di area 
o di fabbricato; 
- il programma triennale dei lavori pubblici di cui alla legge 11 febbraio 1994, n. 
109;
- le deliberazioni con le quali sono determinati, per l'esercizio successivo, le 
tariffe, le aliquote d'imposta e le eventuali maggiori detrazioni, le variazioni dei 
limiti di reddito per i tributi locali e per i servizi locali, nonché, per i servizi a 
domanda individuale, i tassi di copertura in percentuale del costo di gestione dei 
servizi stessi;
- la tabella relativa ai parametri di riscontro della situazione di deficitarietà 
strutturale prevista dalle disposizioni vigenti in materia.
Capo II Competenze in materia di bilanci Art. 174 Predisposizione ed 
approvazione del bilancio e dei suoi allegati73.
1. Lo schema di bilancio annuale di previsione, la relazione previsionale e 
programmatica e lo schema di bilancio pluriennale sono predisposti dall'organo 
esecutivo e da questo presentati all'organo consiliare unitamente agli allegati ed 
alla relazione dell'organo di revisione.
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73  L’ordinamento degli enti locali:commento al testo unico.
2. Il regolamento di contabilità dell'ente prevede per tali adempimenti un congruo 
termine, nonché i termini entro i quali possono essere presentati da parte dei 
membri dell'organo consiliare emendamenti agli schemi di bilancio predisposti 
dall'organo esecutivo.
3. Il bilancio annuale di previsione è deliberato dall'organo consiliare entro il 
termine previsto dall'articolo 151. La relativa deliberazione ed i documenti ad 
essa allegati sono trasmessi dal segretario dell'ente all'organo regionale di 
controllo.
4. Il termine per l'esame del bilancio da parte dell'organo regionale di controllo, 
previsto dall'articolo 134, decorre dal ricevimento.
Art. 175 Variazioni al bilancio di previsione ed al piano esecutivo di gestione.
1. Il bilancio di previsione può subire variazioni nel corso dell'esercizio di 
competenza sia nella parte prima, relativa alle entrate, che nella parte seconda, 
relativa alle spese.
2. Le variazioni al bilancio sono di competenza dell'organo consiliare.
3. Le variazioni al bilancio possono essere deliberate non oltre il 30 novembre di 
ciascun anno.
4. Ai sensi dell'articolo 42 le variazioni di bilancio possono essere adottate 
dall'organo esecutivo in via d'urgenza, salvo ratifica, a pena di decadenza, da 
parte dell'organo consiliare entro i sessanta giorni seguenti e comunque entro il 
31 dicembre dell'anno in corso se a tale data non sia scaduto il predetto termine.
5. In caso di mancata o parziale ratifica del provvedimento di variazione adottato 
dall'organo esecutivo, l'organo consiliare è tenuto ad adottare nei successivi 
trenta giorni, e comunque sempre entro il 31 dicembre dell'esercizio in corso, i 
provvedimenti ritenuti necessari nei riguardi dei rapporti eventualmente sorti 
sulla base della deliberazione non ratificata.
6. Per le province, i comuni, le città metropolitane e le unioni di comuni sono 
vietati prelievi dagli stanziamenti per gli interventi finanziati con le entrate 
iscritte nei titoli quarto e quinto per aumentare gli stanziamenti per gli interventi 
finanziati con le entrate dei primi tre titoli. Per le comunità montane sono vietati i 
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prelievi dagli stanziamenti per gli interventi finanziati con le entrate iscritte nei 
titoli terzo e quarto per aumentare gli stanziamenti per gli interventi finanziati 
con le entrate dei primi due titoli.
7. Sono vietati gli spostamenti di dotazioni dai capitoli iscritti nei servizi per 
conto di terzi in favore di altre parti del bilancio. Sono vietati gli spostamenti di 
somme tra residui e competenza.
8. Mediante la variazione di assestamento generale, deliberata dall'organo 
consiliare dell'ente entro il 30 novembre di ciascun anno, si attua la verifica 
generale di tutte le voci di entrata e di uscita, compreso il fondo di riserva, al fine 
di assicurare il mantenimento del pareggio di bilancio.
9. Le variazioni al piano esecutivo di gestione di cui all'articolo 169 sono di 
competenza dell'organo esecutivo e possono essere adottate entro il 15 dicembre 
di ciascun anno.
10 .La mancata accettazione della proposta di modifica della dotazione deve 
essere motivata dall'organo esecutivo.
2.4. Rendiconto della Gestione o Bilancio Consuntivo.
La fase di rendicontazione è un momento essenziale nel processo di 
pianificazione e controllo in quanto rappresenta una sintesi sull’attività 
decisionale e i risultati ottenuti, coinvolge sia l’indirizzo che il controllo. 
Con il rendiconto si da conto dell’azione svolta in termini quantitativi e 
qualitativi, riguardanti le modalità e il grado di raggiungimento degli obiettivi 
prefissati , per rendere più trasparente l’azione amministrativa. 
Riassume contabilmente l’attività annuale di un ente locale, presentando i 
risultati finanziari, economici e patrimoniali conseguiti nell’esercizio trascorso. 
Il rendiconto della gestione è il documento predisposto dalla Giunta ed approvato 
dal Consiglio entro il 30 aprile dell'anno finanziario successivo a quello cui si 
riferisce, nel quale sono certificate le entrate e le spese sostenute dall'ente 
nell'esercizio finanziario precedente e con cui avviene la dimostrazione dei 
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risultati74. Comprende il conto del bilancio, il conto economico ed il conto del 
patrimonio consuntivi. Da questo documento può scaturire un avanzo di 
amministrazione ( fondi non utilizzati) che può essere riportato nell'esercizio 
successivo.  Non è invece possibile il cosiddetto “buco di bilancio” in quanto il 
comune non può spendere dei soldi che non ha. La sua presentazione rappresenta 
un momento essenziale del processo di controllo esercitato dal consiglio e 
indirettamente dai cittadini sulla giunta comunale. Il bilancio del comune 
influisce sulla vita del cittadino in quanto in esso vengono determinati le aliquote 
e le tariffe relative ai vari servizi che il comune eroga, le entrate necessarie a far 
funzionare la macchina comunale, quali servizi sociali il comune intende erogare 
e quante risorse a ciascuno di essi vengono destinati, quale ammontare di tali 
entrate verrà destinato al finanziamento della pubblica istruzione, dello sport, 
della pubblica sicurezza, per il commercio e lo sviluppo economico, alla cultura, 
alla viabilità , ai trasporti,  per la gestione del territorio e dell'ambiente.
Per ciascuno di questi ambiti, nel bilancio, viene specificato quali attività 
l'amministrazione intende promuovere,  per ognuna di esse viene anche definito 
il modo in cui le corrispondenti spese verranno finanziate,  perciò vengono decisi 
i livelli di tassazione, le aliquote delle imposte e le tariffe dei servizi che vengono 
erogati. Nel Bilancio infine sono anche dettagliate le opere pubbliche e le opere 
di manutenzione del patrimonio che l'amministrazione intende realizzare e quindi 
tutti i progetti che prenderanno il via nel corso dell'anno o negli anni successivi. 
Tutto ciò che non viene messo a bilancio semplicemente  non verrà realizzato, 
salvo che nel corso dell'esercizio non intervengano variazioni ad hoc.
E’ regolamentato dall’art. 229 del TUEL ed è costituito da :
- Il Conto del Bilancio, evidenzia i risultati finali della gestione finanziaria, 
rappresenta sinteticamente gli impegni di spesa, i pagamenti, le entrate accertate 
e gli incassi avvenuti, in riferimento al bilancio di previsione. 
E’ costituito da tre parti :Le Entrate accertate e le Spese impegnate, come 
riportato nel bilancio di previsione; Le Entrate versate e le Spese pagate nel corso 
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74 (Compendio di contabilità di Stato e degli Enti pubblici. Stefano Minieri, 2011) 
dell’anno, quindi le effettive movimentazioni dell’ente, la così detta gestione di 
cassa; La gestione dei residui, in cui viene calcolata la differenza tra quanto 
iscritto nel bilancio preventivo e i movimenti finanziari effettivi;
-Dal Conto Economico, evidenzia l’influenza della gestione economica sul netto 
delle entrate, la sua struttura è analoga al bilancio di previsione, evidenzia 
i risultati della gestione autorizzatoria rispetto alle previsioni, ha forma a scalare 
in modo da evidenziare i risultati intermedi.
-Dal Conto del Patrimonio, puntualizza la configurazione qualitativa e 
quantitativa del patrimonio.
Nella parte finale del documento vengono esposti i calcoli relativi al fondo cassa 
e al risultato di amministrazione, risultati che verranno poi riportati l’anno 
successivo nel bilancio preventivo.
Il risultato di amministrazione esprime l’equilibrio tra le risorse in entrata 
dell’ente comunale e quelle impegnate per l’esercizio delle sue funzioni. E’ uno 
dei principali indicatori circa il positivo andamento dell’ente .
Per calcolarlo si parte dal fondo cassa ( differenza tra entrate versate e spese 
pagate) il quale viene ridotto dai residui passivi (debiti pregressi dell’ente) e 
aumentato dai residui attivi (crediti da incassare).
 L’art. 227 del TUEL prevede che siano allegati i seguenti documenti:
-La relazione della giunta, esprime una valutazione sull’efficacia dell’azione 
condotta e dei risultati conseguiti in rapporto ai programmi ed ai costi;
-La relazione dei revisori;
-L’ elenco dei residui attivi e passivi75 per anno di provenienza.
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75  I residui attivi  vengono calcolati come differenza tra gli accertamenti (entrate previste) e le riscossioni (entrate 
effettive).
I residui passivi  sono dati dalla differenza tra gli impegni (spese previste) e i  pagamenti  (spese effettive). Art.190 
TUEL.
2.5. I controlli negli enti locali.
Il sistema di controllo è indispensabile per migliorare l’efficienza nell’utilizzo 
delle risorse. L’aumento dei servizi richiesti dai cittadini, dal punto di vista quali-
quantitativo e la riduzione delle risorse a disposizione delle pubbliche 
amministrazioni conseguenza dei “tagli” di spesa, fanno si che il controllo di 
gestione funga da supporto all’attività decisionale. 
Per questo negli enti pubblici è fondamentale esercitare adeguate forme di 
controllo. Possiamo distinguere tra controlli esterni ed interni all’ente. I controlli 
esterni sono svolti da istituzioni autonome sull’attività di un determinato ente e 
sono avviati allo scopo di tutelare gli interessi di coloro che interagiscono in 
qualsiasi modo con l’ente controllato. Sono tipici nella Pubblica 
Amministrazione poiché opera attraverso le risorse pubbliche acquisite con il 
prelievo fiscale.  L’utilizzo di risorse pubbliche presuppone un rapporto di fiducia 
con i cittadini e la capacità di essere in grado di rispondere in qualsiasi momento 
sul proprio operato. I controlli interni sono operati da organi interni all’ente e 
sono strutturalmente più deboli di quelli esterni.  
Matrice dei controlli pubblici 76:
Controllo





76 L’evoluzione dei sistemi di controllo nella pubblica amministrazione (Renato Ruffini,2010).
Controllo di regolarità 
amministrativa e 
contabile





Controllo economico di 
gestione
Revisione e audit esterno
Certificazione di qualità
Nel corso degli anni si è indebolita la figura dei controlli esterni a favore di quelli 
interni, seguendo la logica del processo di valorizzazione delle autonomie locali 
in senso federalista, avviata a partire dai primi anni novanta.
La riduzione dei controlli esterni si è verificata attraverso l’eliminazione dei 
controlli preventivi di legittimità, caratterizzati da una impostazione di tipo 
gerarchico e lesiva dell’autonomia dei vari enti territoriali, e con il 
ridimensionamento del ruolo della Corte Dei Conti che ha conservato le proprie 
funzioni di controllore esterno attraverso un rapporto di tipo collaborativo.
Con la riforma del nuovo Titolo V della Costituzione, i controlli di legittimità 
sugli atti amministrativi degli enti locali sono stati eliminati definitivamente 
dall’ordinamento, confermando invece l’applicabilità dei controlli interni (cfr., 
art. 147 del D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267) e l’attività di controllo esterno sulla 
gestione negli enti locali attuato dalla Corte dei Conti con alcune innovazioni. 
La riforma del Titolo V della Costituzione ha significativamente inciso 
sull’attività della Corte dei Conti, sull’autonomia organizzativa e sul sistema 
vigente dei controlli successivi esterni sulla gestione contabile e finanziaria. 
E’ stato inoltre, rafforzato il controllo collaborativo77. L’introduzione dei controlli 
“collaborativi” trova la sua disciplina nell’articolo 7, comma 7, della legge 
131/2003, ai sensi del quale “Le sezioni regionali di controllo della Corte dei 
conti verificano, nel rispetto della natura collaborativi del controllo sulla 
gestione, il perseguimento degli obiettivi posti dalle leggi statali o regionali di 
principio e di programma, secondo la rispettiva competenza, nonché la sana 
gestione finanziaria degli enti locali ed il funzionamento dei controlli interni e 
riferiscono sugli esiti delle verifiche esclusivamente ai consigli degli enti 
controllati. Resta ferma la potestà delle regioni a statuto speciale, nell’esercizio 
della  loro  competenza,  di  adottare  particolari  discipline  nel  rispetto  delle 
suddette finalità”.
89
77 Federalismo e funzioni di controllo della Corte Dei Conti sulla gestione negli enti locali (Sandra Antoniazzi,2007).
“In Italia si è ritenuto, per molti anni, che nella Pubblica Amministrazione i 
controlli 78 dovessero assumere prevalentemente carattere formale o ispettivo, 
sino alle riforme degli anni ’90 l’azione pubblica è stata sottoposta a controlli 
sugli atti di legittimità e di merito, sia preventivi che successivi. La legge 142/90 
abrogava definitivamente i controlli di merito, prevedeva il controllo interno 
nella disposizione sulla revisione contabile, rendendolo facoltativo e rimettendo 
all’autonomia statutaria di ogni ente la decisione di introdurre il controllo di 
gestione e le relative modalità”79.  Nello specifico si riporta l’articolo 53: Parere 
di regolarità tecnica, di regolarità contabile, di legittimità. E l’articolo 57: 
Controllo da parte del collegio dei revisori. 
Tale tipologia di controlli si è dimostrata inadeguata a fronteggiare le esigenze di 
un nuovo modello organizzativo basato sulla gestione per obiettivi e risultati, è 
emersa così la necessità di dotare gli amministratori di strumenti in grado di 
individuare gli scostamenti tra obiettivi prefissati e risultati raggiunti, 
analizzando le cause e definendo le relative correzioni di rotta. 
Negli anni successivi si è avviato un processo di evoluzione normativa, il decreto 
29/93, art.20: Che sanciva la responsabilità in capo ai dirigenti, l’istituzione dei 
servizi di controllo interno, la valutazione dei risultati, il nucleo di valutazione. 
Successivamente interviene il D.L. 77/95, art.39: Controllo di gestione ( verifica 
sulla realizzazione degli obiettivi programmati, efficacia, efficienza, 
economicità). l’art.40: Predisposizione Programma Esecutivo di Gestione, 
rilevazione dei dati e valutazione. Poi il D.L. 286/9980  che ridisegna la materia 
dei controlli interni e della valutazione delle Pubbliche Amministrazioni, ha 
inteso individuare distintamente le attività da demandare alle strutture di 
controllo interno e prevedere l’affidamento di tali attività a distinte strutture di 
controllo interno. L’art.1 individua quattro tipi di controllo:
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78 Modelli economico-patrimoniali per il bilancio e la contabilità di Stato . (Luca Anselmi, 2006)
79 A.Meola (Segretario Generale del Comune di Firenze,2010).
80 L’evoluzione dei controlli interni nella P.A. (Luciano Hinna,2002)
-Il controllo di regolarità amministrativo-contabile, per garantire la legittimità, la 
regolarità e la correttezza dell’azione amministrativa;
-Il controllo di gestione, teso a verificare l’efficacia, l’efficienza e l’economicità 
dell’azione amministrativa.
-La valutazione dei dirigenti e la loro responsabilità.
-La valutazione ed il controllo strategico, congruenza tra i risultati e gli obiettivi 
definiti.
Si è venuto via via a ridurre  il ruolo dei controlli esterni. Le principali cause sul 
mancato funzionamento del sistema dei controlli interni devono essere ricercate 
nella mancata attuazione dei principi di riforma delle pubbliche amministrazioni, 
nella carenza di validi strumenti di programmazione, nella difficoltà di introdurre 
figure dotate di nuove professionalità e nell’inefficacia del controllo esercitato 
dalle commissioni consiliari presiedute da rappresentanti delle minoranze, 
nonché l’assenza di una cultura al risultato. Per comprendere l’attuale rilevanza 
ed incidenza del controllo esterno, occorre esaminare l’adeguatezza del sistema 
nella prospettiva dello Stato “riformato” in senso federale. 
Negli anni successivi al 2003 sono emerse diverse questioni collegate 
all’applicazione della disciplina riformata in quanto vi era prevista una netta 
separazione tra la funzione della Corte Dei Conti e l’attività amministrativa degli 
enti che crea ancora oggi delle difficoltà.
La Riforma Brunetta innova la disciplina dei controlli interni alle pubbliche 
amministrazioni  con il D.Lgs. n. 150/09 che introduce il concetto di valutazione 
delle performance individuali ed organizzative del personale della pubblica 
amministrazione, compresi gli enti locali, da esercitarsi attraverso organismi 
indipendenti di valutazione, che si è poi andato sviluppando alla luce della 
riforma dei controlli di regolarità amministrativa e contabile e del potenziamento 
dell’attività di analisi e valutazione della spesa e dei meccanismi sanzionatori e 
premiali (D.Lgs.n149/11). Il sistema dei controlli interni negli enti locali ha 
subito, nel corso della legislatura, una profonda innovazione, determinata dal 
Decreto Legislativo numero 147 del 10 ottobre 2012 , in particolare dall’ articolo 
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3, provvedimento quest’ultimo che ha completamente ridisegnato l’assetto 
delineato dall'articolo 147 del D.Lgs. 18 agosto 2000 n.267 81(Testo Unico delle 
leggi sull’ordinamento degli enti locali).
Principalmente ha introdotto una nuova tipologia di controllo interno, il controllo 
sulle società partecipate, e ha profondamente innovato il rapporto tra Enti locali e 
società partecipate. Il controllo sulle società partecipate dagli enti locali, dovrà 
essere periodico e prevedere l’analisi degli scostamenti rispetto agli obiettivi 
assegnati, anche con riferimento ai possibili squilibri economico-finanziari 
rilevati nel bilancio dell’ente locale. 
Il controllo sulle partecipate riguarda sia aspetti di regolarità amministrativa che 
contabile (ricomprendendo anche la verifica dell'andamento economico 
finanziario della società al fine di rilevare possibili ripercussioni sull'ente locale) 
che aspetti tipici del controllo di gestione e del controllo strategico. 
Il sistema di controlli sulle società partecipate deve essere definito secondo 
l’autonomia organizzativa dell’ente. L’introduzione del controllo sulle società 
partecipate rappresenta uno degli elementi più innovativi della riforma del 
sistema dei controlli, quale momento indispensabile alla governance dell’ente 
locale. In merito si sottolinea come negli ultimi anni, infatti, si sia registrata una 
crescente attenzione del legislatore sul tema delle società controllate dagli enti 
locali - secondo una tendenza già in atto nella legislatura precedente – che 
discende dalla effettiva necessità di controllare con sempre maggiore attenzione 
la spesa complessiva delle amministrazioni locali, posto che non di rado le 
situazioni di dissesto o comunque di serio squilibrio economico finanziario 
dell’ente locale possono essere connesse a circostanze che vedono coinvolti gli 
enti partecipati. 
Un ruolo primario, tra le tipologie di controllo previste, viene assegnato (con il 
comma 1 del nuovo articolo 147) al controllo di regolarità amministrativa e 
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81  “Un importante principio introdotto  dal Decreto 286/99 è rappresentato dal fatto che le differenti tipologie di 
controllo devono essere assegnate ad organismi diversi. Il controllo di regolarità amministrativa e contabile, il 
controllo di gestione, la valutazione dei  dirigenti ed il controllo strategico devono essere svolti da organismi o 
soggetti differenti(..)”( Il sistema di controllo manageriale nella pubblica amministrazione. Alessandro Spano, 2009)
contabile, attraverso cui garantire, mediante strumenti e metodi autonomamente 
definiti dal singolo ente, la legittimità, la regolarità e la correttezza dell'azione 
amministrativa. Nondimeno (con il comma successivo), al sistema di controllo 
interno viene assegnata la composita finalità di:
a) verificare, attraverso il controllo di gestione, l'efficacia, l'efficienza e 
l'economicità dell'azione amministrativa, al fine di ottimizzare, anche mediante 
tempestivi interventi correttivi, il rapporto tra obiettivi e azioni realizzate, nonché 
tra risorse impiegate e risultati; 
b) valutare, mediante il controllo strategico, l'adeguatezza delle scelte compiute 
in sede di attuazione dei piani, dei programmi e degli altri strumenti di 
determinazione dell'indirizzo politico, in termini di congruenza tra i risultati 
conseguiti e gli obiettivi predefiniti;
c) garantire il costante controllo degli equilibri finanziari della gestione di 
competenza, della gestione dei residui e della gestione di cassa, anche ai fini 
della realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica determinati dal patto di 
stabilità interno, mediante l'attività di coordinamento e di vigilanza da parte del 
responsabile del servizio finanziario, nonché l'attività di controllo da parte dei 
responsabili dei servizi;
d) verificare, attraverso l'affidamento e il controllo dello stato di attuazione di 
indirizzi e obiettivi gestionali e la redazione del bilancio consolidato, l'efficacia, 
l'efficienza e l'economicità degli organismi gestionali esterni dell'ente;
e) garantire il controllo della qualità dei servizi erogati, sia direttamente, sia 
mediante organismi gestionali esterni, con l'impiego di metodologie di customer 
satisfaction.
In sostanza, vengono confermati i sistemi di controllo strategico e gestionale, 
puntualizzando l'importanza della dimensione qualitativa dei servizi prodotti e 
l'esigenza di presidiare sia le attività svolte direttamente, sia quelle esternalizzate. 
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Il controllo strategico nonché il controllo sugli organismi partecipati e quello 
relativo alla qualità dei servizi erogati si applicano (per meglio dire sono 
espressamente richiesti) in sede di prima applicazione agli Enti locali con più di 
100 mila abitanti, dall'esercizio 2014. Agli enti con popolazione superiore a 50 
mila abitanti e a regime, dal 2015, agli enti con popolazione superiore a 15mila 
abitanti (la versione originaria faceva immediato riferimento agli enti con 
popolazione superiore a 10mila abitanti) 82 . Ne consegue, per un verso, una 
opportuna semplificazione del sistema di controllo interno imposto agli enti 
minori, ma, per altro verso, un forte ridimensionamento dell'attività di controllo 
richiesta alla parte prevalente degli enti locali. Viene in ogni caso confermato, 
nell'attuazione del sistema di controllo interno, il principio di distinzione tra 
funzioni di indirizzo e compiti di gestione, precisando che devono partecipare 
alla sua organizzazione il segretario – direttore generale, i responsabili dei servizi 
e le unità di controllo, ove istituite. È altresì confermata la possibilità per più Enti 
locali di istituire uffici unici dedicati al sistema di controllo interno, mediante una 
convenzione che ne regoli le modalità di costituzione e di funzionamento. 
Ai fini del controllo di gestione, rileva, poi, un’altra novità introdotta sempre 
dall'articolo 3 in sede di conversione del decreto n. 174: al fine di semplificare i 
processi di pianificazione gestionale dell'ente sono unificati organicamente nel 
piano esecutivo di gestione, il piano dettagliato degli obiettivi e il piano della 
performance.
Controllo di regolarità
Come già anticipato, il controllo di regolarità amministrativa e contabile (cui è 
dedicato il nuovo articolo 147-bis del Tuel) gioca un ruolo centrale nell'ambito 
del sistema dei controlli interni. Gli enti locali hanno il compito di individuare 
strumenti e metodologie atte a garantire, attraverso il controllo di regolarità 
amministrativa e contabile, la legittimità, la regolarità e la correttezza dell’azione 
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82 Art. 147 quater TUEL dal D.l.174/2012.
amministrativa, è esercitato attraverso il rilascio del parere di regolarità tecnica. 
La novella normativa puntualizza come questa forma di controllo vada realizzata 
in due momenti logici:
1) in fase preventiva viene esercitato da ogni responsabile di servizio mediante il 
rilascio, per ogni atto deliberativo, del parere di regolarità tecnica, attestante la 
correttezza dell'azione amministrativa ed è altresì effettuato dal responsabile del 
servizio finanziario attraverso il rilascio del parere di regolarità contabile e del 
visto di copertura finanziaria. Nel processo di adozione dell’atto ciascun 
dirigente effettua tutte le verifiche necessarie. 
2) in fase successiva viene esercitato sotto la direzione del Segretario Generale, 
secondo  i principi generali di revisione aziendale e modalità definite nell'ambito 
dell'autonomia organizzativa dell'ente; formano oggetto di controllo, effettuabile 
anche mediante motivate tecniche di campionamento, le determinazioni di 
impegno di spesa, i contratti e gli altri atti amministrativi; in sede di conversione 
del decreto, in modo peraltro non del tutto coerente, sono stati stralciati dal 
novero di quelli oggetto di controllo gli atti di accertamento di entrata e gli atti di 
liquidazione di spesa.
Le indicazioni fornite rappresentano il livello minimo di controllo richiesto dal 
legislatore, lasciando la possibilità ai singoli Enti locali di strutturare 
maggiormente, all'occorrenza, le attività di presidio della regolarità 
amministrativa e contabile. In ogni caso, la norma prevede che le risultanze 
dell'attività di controllo, unitamente alle direttive cui conformarsi in caso di 
riscontrate irregolarità, siano periodicamente trasmesse, a cura del segretario 
Generale, ai responsabili dei servizi, al revisore del conto e al consiglio dell'ente.
Controllo strategico
Una seconda forma di controllo cui viene dedicato un nuovo articolo del Testo 
unico (il 147-ter) è il controllo strategico. E’ una forma di controllo interno, che 
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valuta l’adeguatezza delle scelte compiute in sede di attuazione dei piani, dei 
programmi e degli strumenti di determinazione dell’indirizzo politico, in termini 
di congruenza tra i risultati conseguiti e gli obiettivi predefiniti. Non è un 
controllo obbligatorio, è prescritto soltanto agli enti con popolazione al di sopra 
dei 100.000 abitanti. Il controllo per i comuni con popolazione inferiore a 
100.000 abitanti, hanno comunque l’obbligo di attivare una forma di controllo 
finalizzata alla valutazione dell’adeguatezza delle scelte compiute. Si tratta di 
una forma di controllo strategico per gli enti minori, i quali rappresentano la 
maggior parte dei Comuni italiani. Questo tipo di valutazione assiste la 
programmazione politica e verifica l’adeguatezza delle scelte e delle misure 
adottate rispetto ai fini da perseguire. 
E’ una attività utile per il sistema amministrativo nel suo complesso poiché ha lo 
scopo di rafforzare il contenuto della programmazione, verificarne l’effettivo 
stato di attuazione e  valorizzare ogni scelta in ragione del fine da perseguire. 
Dal punto di vista pratico si tratta di verificare la coerenza di tre ambiti:
-la capacità degli atti di programmazione e di indirizzo di orientare 
l’amministrazione verso il conseguimento degli obiettivi predefiniti;
-la conformità dei risultati ottenuti in relazione alle indicazione e agli indirizzi 
forniti con gli atti di programmazione;
-lo scostamento tra obiettivi predefiniti e risultati attesi;
L’analisi di questi tre aspetti, una volta che vengono esplicitati, esprimono in 
modo reale lo stato di avanzamento dell’amministrazione in direzione dei fini 
istituzionali. 
Il controllo strategico per i comuni con popolazione superiore a 100.000 abitanti, 
prevede la definizione di specifiche metodologie finalizzate a rilevare uno spettro 
di informazioni articolato in diversi ambiti:
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-i risultati conseguiti rispetto agli obiettivi predefiniti; 
-gli aspetti economico-finanziari connessi ai risultati ottenuti; 
-i tempi di realizzazione, rispetto alle previsioni; 
-le procedure attuate, confrontate con i progetti elaborati la qualità dei servizi; 
-il grado di soddisfazione della domanda espressa; 
-gli aspetti socio economici;
E’ evidente che si tratta di un controllo a tutto campo. La finalità principale del 
controllo strategico viene individuata dal legislatore nella verifica dello stato di 
attuazione dei programmi, da attuare peraltro, anche in questo caso, da parte del 
singolo ente locale secondo la propria autonomia organizzativa, ivi compresa la 
possibilità di una gestione associata. La metodologia accolta deve comunque 
consentire di confrontare i risultati conseguiti rispetto agli obiettivi predefiniti, di 
rilevare gli aspetti economico-finanziari connessi ai risultati ottenuti, di verificare 
i tempi di realizzazione rispetto alle previsioni, di analizzare le procedure 
operative attuate in rapporto ai progetti elaborati, di valutare la qualità dei servizi 
erogati e il grado di soddisfazione della domanda espressa e, altresì, di 
apprezzare gli aspetti socio-economici della gestione dell'ente. Inoltre, il 
legislatore dispone che l'unità preposta al controllo strategico, posta sotto la 
direzione del Segretario o Direttore Generale, elabori rapporti periodici, da 
sottoporre alla giunta e al consiglio per la successiva predisposizione degli atti 
deliberativi aventi ad oggetto la ricognizione dei programmi. Le indicazioni 
fornite, che peraltro non si discostano particolarmente da quelle già contenute nel 
Dlgs  286/1999 e dal preesistente articolo 147 del Tuel, consentono di sottolineare 
l'importanza della forma di controllo considerata, ma anche di osservare il rischio 
di una possibile commistione tra quello che potrebbe essere il controllo strategico 
e quello che dovrebbe essere il controllo di gestione. Infatti, diversi aspetti prima 
elencati, come ad esempio il controllo dei tempi piuttosto che la valutazione della 
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qualità dei servizi, attengono tipicamente alle condizioni di efficacia ed 
efficienza della gestione, al cui presidio sarebbe deputato il controllo di gestione. 
Il che è ulteriormente accentuato dalla periodicità con cui si prevede venga 
realizzato il controllo strategico, con report annuali o persino infrannuali 
contestuali alla verifica dello stato di attuazione dei programmi, che rappresenta 
un'occasione di per sé logica e funzionale, ma, essendo congiunta alla 
salvaguardia degli equilibri di bilancio, rischia di riferirsi ai programmi annuali 
anziché pluriennali e di assumere un'ottica di corto respiro.
Controllo delle società partecipate
Una relativa innovazione, quantomeno in termini di esplicita previsione 
normativa, è rappresentata dal controllo sulle società partecipate, disciplinato, 
sempre ad opera dell'articolo 3 del Dl 174, dal nuovo articolo 147-quater del 
Tuel. Come negli altri casi, anche per questa forma di controllo, ferma restando 
la sua obbligatorietà, a regime quantomeno per gli enti con più di 15mila abitanti, 
viene lasciata ai singoli Enti locali ampia discrezionalità di impostazione, 
prevedendo peraltro un'espressa esclusione per le società quotate (società 
emittenti strumenti finanziari quotati in mercati regolamentati, come meglio 
precisato in sede di conversione del decreto) e per le società da queste 
controllate. Negli altri casi, il legislatore individua i principali contenuti e i 
momenti logici in cui questa forma di controllo va esercitata:
1) in sede preventiva, l'amministrazione deve definire per ogni società 
partecipata, anche ai fini della redazione della relazione previsionale e 
programmatica, gli obiettivi gestionali a cui la stessa deve tendere, nel rispetto di 
opportuni standard qualitativi e quantitativi, organizzando nel contempo un 
idoneo sistema informativo finalizzato a rilevare i rapporti finanziari tra l'ente e 
la società, la situazione contabile, gestionale e organizzativa di quest'ultima, i 
contratti di servizio, la qualità dei servizi, il rispetto delle norme di legge sui 
vincoli di finanza pubblica;
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2) in sede successiva, l'amministrazione deve effettuare il monitoraggio periodico 
sull'andamento delle singole società partecipate, analizzando gli scostamenti 
rispetto agli obiettivi assegnati e individuando le opportune azioni correttive, 
anche in riferimento a possibili squilibri economico-finanziari rilevanti per il 
bilancio dell'ente.
Stante la rilevanza che il fenomeno delle società partecipate dagli Enti locali ha 
progressivamente assunto, questo intervento normativo è sicuramente 
apprezzabile, rispondendo oltretutto alle sollecitazioni provenienti sia dalla 
magistratura contabile che dalla migliore dottrina economico-aziendale. 
Nondimeno, alla decretazione d'urgenza pare corrispondere una sola parziale 
consapevolezza della complessità del fenomeno di riferimento. Infatti, merita 
osservare che le indicazioni fornite dal legislatore sono di per sé coerenti e 
praticabili nei confronti delle società strumentali e delle società di servizi 
pubblici locali rispondenti al modello dell'in house providing, rispetto alle quali 
sarebbero persino possibili forme più pregnanti di controllo, pur nei limiti 
consentiti dalla disciplina codicistica, e, aspetto ancor più rilevante, andrebbero 
comunque esercitate dalla generalità degli enti che ne detengono partecipazioni e 
non solo dagli enti di maggiore dimensione (come invece parrebbe suggerire il 
testo normativo in commento). Del resto, la praticabilità della forma di controllo 
introdotta dal legislatore non è altrettanto scontata per le altre fattispecie di 
società partecipate dagli Enti locali. Nel caso di società controllate dall'ente 
locale, ma rispondenti al modello del partenariato pubblico-privato, e ancor più 
nel caso di società nelle quali l'ente non detenga partecipazioni di rilievo le 
concrete possibilità di controllo, tanto più preventivo, risultano inevitabilmente 
limitate e le stesse possibilità di disporre di un appropriato sistema informativo, 
che ecceda gli obblighi civilistici e contrattuali, dipendono dalla disponibilità 
della società, anche in relazione ai relativi costi di progettazione, 
implementazione e funzionamento. La rilevanza, ma altresì complessità e 
delicatezza della questione meriterebbe, quindi, un approccio più articolato, che 
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fosse in grado di cogliere più efficacemente la varietà delle situazioni in atto. 
Oltre ai controlli riguardanti le singole società partecipate, viene poi 
espressamente prevista la redazione di un bilancio consolidato83,  redatto secondo 
il principio di competenza economica, attraverso cui rilevare e rappresentare i 
risultati complessivi della gestione dell'ente e degli organismi dallo stesso 
partecipati. Il tema non è nuovo, trovando già espressa definizione in seno al 
Dlgs  118/2011, dedicato all'armonizzazione contabile84 e di bilancio in attuazione 
della legge 42/2009 sul federalismo fiscale. Quella del consolidamento dei conti 
tra Enti locali e loro organismi partecipati è un'esigenza particolarmente avvertita 
e attesa, proprio per la rilevanza che nel tempo hanno assunto le gestioni 
esternalizzate, rendendo il bilancio dell'ente non più sufficiente a offrire 
un'informazione chiara e completa sulla complessiva dinamica gestionale dei 
servizi offerti ai cittadini. Nondimeno, trattandosi di materia che aveva già 
trovato una sua definizione, peraltro in via di affinamento ad opera dei principi 
contabili in corso di elaborazione, e per cui era già prevista l'applicazione a 
regime (dopo il periodo di sperimentazione in atto) per la generalità degli enti a 
partire dall'esercizio 2014, non è del tutto chiaro quale sia stato l'intento del 
legislatore. 
Controllo sugli equilibri finanziari
Un ultimo tassello confermato in sede di conversione del decreto riguarda, 
all'articolo 147- quinquies del Tuel, il controllo sugli equilibri finanziari, che è 
strumentale alla realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica determinati dal 
Patto di stabilità interno, mediante il coordinamento e la vigilanza del 
responsabile del servizio finanziario, nonché dei responsabili dei servizi.  È di 
tutta evidenza come si tratti di un'attività già sistematicamente svolta, la cui 
importanza suggerisce tuttavia al legislatore una specifica e ulteriore 
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83 Per approfondimenti si veda ( Programmazione e controllo dei gruppi pubblici locali. Dagli strumenti esistenti alle 
soluzioni innovative per la governance. Michele Bigoni, 2012)
84  Si veda (L’armonizzazione contabile delle amministrazioni pubbliche. Attori, processi, strumenti. Michela 
Soverchia, 2008)
puntualizzazione. Questa forma di controllo, disciplinata dalle norme del Tuel, 
dalle manovre di finanza pubblica e dal regolamento dell'ente, è ovviamente 
realizzata sotto la direzione e il coordinamento del responsabile del servizio 
finanziario e mediante la vigilanza dell'organo di revisione, prevedendo il 
coinvolgimento attivo degli organi di governo, del segretario, direttore generale, 
e dei responsabili dei servizi, secondo le rispettive responsabilità. Importante, per 
quanto ovvia, la specificazione secondo cui il controllo sugli equilibri finanziari 
deve tenere conto anche degli effetti che si determinano sul bilancio dell'ente in 
relazione all'andamento economico-finanziario degli organismi gestionali 
esterni.85  L’evoluzione normativa ha modificato il ruolo che il sistema dei 
controlli interni ha assunto al fine di sostenere gli Enti locali nel loro processo di 
cambiamento culturale.
Oltre al controllo sugli equilibri finanziari dell’ente, sono state introdotte:
-la verifica, attraverso il controllo sullo stato di attuazione di indirizzi ed obiettivi 
gestionali, dell’efficacia ed economicità degli organismi gestionali esterni 
all’ente;
-la verifica della qualità dei servizi erogati, sia direttamente, sia mediante 
organismi gestionali esterni.
Il controllo sulla dirigenza, disciplinato dal citato Decreto Amministrativo, è 
fuoriuscito dal sistema dei controlli interni dell’ente locale, pur restando 
strettamente legato alle verifiche attinenti il ciclo strategico dell’ente. Il (c.d. 
Decreto Brunetta) è intervenuto attribuendo tale valutazione a nuovi soggetti, gli 
Organismi indipendenti di valutazione, i quali si sostituiscono, in tale attività, ai 
servizi di controllo interno. La misurazione della performance organizzativa e 
individuale si è sostituita alla previgente valutazione della dirigenza, 
estendendosi al personale amministrativo. 
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Per ciò che concerne i controlli pre-esistenti, quali, in particolare, il controllo 
sulla regolarità amministrativo contabile, si osservi, infine, che sono stati 
implementati e resi più stringenti dal D.L.n. 147/2012 i casi in cui in cui è 
obbligatorio il parere di regolarità contabile del responsabile di ragioneria, 
stabilendosi che tale parere debba essere richiesto non solo per le proposte di 
delibere sottoposte alla Giunta e al Consiglio che comportino impegno di spesa o 
diminuzione di entrata, ma su ogni proposta di deliberazione che comporti 
riflessi diretti o indiretti sulla situazione economico-finanziaria o sul patrimonio 
dell’ente. L'operazione di rafforzamento del sistema dei controlli interni non 
poteva, inoltre, non coinvolgere il ruolo svolto dal revisore contabile dell'ente, in 
particolare ampliando la gamma degli atti che necessitano "obbligatoriamente" 
del parere dell'organo di revisione. 
Ai fini della verifica della situazione finanziaria degli enti locali, il D.Lgs.n 
149/2011 (cosiddetto “premi e sanzioni”, emanato in attuazione della legge n. 
42/2009  sul federalismo fiscale) ha introdotto alcuni specifici strumenti volti a 
garantire il coordinamento della finanza pubblica ed in particolare il principio di 
trasparenza delle decisioni di entrata e di spesa. Ha previsto per le province e gli 
enti locali, come per le regioni, l’obbligo di redigere una “relazione di fine 
mandato”, consistente in un documento sottoscritto dal Presidente della provincia 
o dal Sindaco, certificato dagli organi di controllo interno dell’ente, e verificato 
da un apposito Tavolo tecnico. Il documento costituisce in sostanza uno 
strumento di rendicontazione delle principali attività normative e amministrative 
svolte durante il mandato, con particolare riferimento al sistema e agli esiti dei 
controlli interni, agli eventuali rilievi della Corte dei Conti, alle azioni intraprese 
per il rispetto dei saldi di finanza pubblica programmati e lo stato del percorso di 
convergenza verso i fabbisogni standard, alla situazione finanziaria e 
patrimoniale, anche evidenziando le carenze riscontrate nella gestione degli enti e 
società controllate dal comune o dalla provincia, alle azioni di contenimento 
della spesa e stato del percorso di convergenza ai fabbisogni standard, alla 
quantificazione della misura dell'indebitamento provinciale o comunale. Esso 
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deve essere pubblicato, unitamente al rapporto di verifica, sul sito istituzionale 
della provincia o del comune. Con il D.L. n. 147/2011 è stato inoltre previsto 
l'obbligo per comuni e province di redigere anche una relazione di inizio 
mandato, volta a verificare la situazione finanziaria e patrimoniale e la misura 
dell'indebitamento dei medesimi enti. 
La relazione di inizio mandato, predisposta dal responsabile del servizio 
finanziario o dal segretario generale, è sottoscritta dal presidente della provincia 
o dal sindaco entro il novantesimo giorno dall'inizio del mandato.
Il sistema di controllo è importante in ogni fase dell’attività svolta , sia in fase 
preventiva che concomitante che consuntiva. Negli ultimi anni , soprattutto dopo 
il decreto del 2012 si è registrato un improvviso cambio di tendenza rispetto alle 
annunciate conquiste del decentramento amministrativo contenute nella riforma 
del TitoloV della Costituzione. Il pensiero dominante è che il miglioramento 
dell’azione amministrativa si ottiene attraverso il rafforzamento del sistema dei 
controlli. 
2.6. L’evoluzione dei rapporti tra l’Ente locale e il soggetto gestore.
In questi ultimi quindici anni lo scenario dei servizi pubblici locali è stato 
interessato da profondi cambiamenti, che hanno modificato sia le modalità 
organizzative di gestione dei servizi pubblici locali, sia la natura dei rapporti tra 
l’utenza e i soggetti gestori86.
A seguito dei cambiamenti che hanno interessato il contesto istituzionale, 
economico, sociale, culturale, politico e tecnologico in cui gli enti operavano, il 
ruolo delle autonomie locali ha subito una radicale trasformazione. E’ cresciuta 
rapidamente la complessità87  organizzativo-gestionale di queste unità pubbliche, 
ciò ha comportato uno stravolgimento degli assetti e delle logiche di 
103
86 Le società partecipate dagli enti locali.( Michele Nico, 2010)
87Rebora individua due tipologie di complessità: la complessità operativa, determinata dall’articolazione dei processi, 
dalle professionalità e tecnologie richieste, dalla pluralità di  segmenti di utenza e degli altri interlocutori, dalla 
pervasività delle norme da rispettare e delle conseguenti responsabilità; la complessità strategica, dovuta 
all’incremento delle alternative di scelta che riguardano le aree di attività da sviluppare, l’allocazione delle risorse, il 
modo di  porsi con riferimento al quadro di riferimento. ( Un decennio di riforme. Nuovi modelli organizzativi e 
processi di cambiamento delle amministrazioni pubbliche: 1990-1999. Gianfranco Rebora, 1999)
funzionamento, tant’è che già da qualche anno queste amministrazioni risultano 
essere le aziende di maggiori dimensioni del territorio governato in termini di 
dipendenti, di acquisti e di servizi offerti. Il cambiamento ha scosso l’intero 
sistema di gestione dell’Ente Locale, dagli strumenti di gestione ai processi 
produttivi, dalle competenze professionali ai rapporti con l’esterno , dall’apparato 
burocratico alle dinamiche organizzative.88  Il progressivo affidamento di nuove 
attribuzioni in materia di servizi pubblici agli Enti locali, ha trasformato questi 
ultimi in realtà paragonabili a grandi aziende multidivisionali89. Un punto focale 
di analisi è rappresentato, a tal proposito, dai rapporti che si vengono a creare tra 
controllante e controllata, i processi che consentono alla prima di esercitare le 
proprie funzioni di governo. In quanto il decentramento si è concretizzato 
attraverso il ricorso a formule istituzionali che hanno una naturale 
predisposizione al coinvolgimento dei soggetti privati; Il tendenziale e già citato 
passaggio, da Azienda speciale alla società di capitali e l’incontrovertibile 
processo di transizione verso il mercato90.
Nel capitolo precedente, nell’analizzare i cambiamenti intercorsi nella Pubblica 
Amministrazione dagli anni ’90 ad oggi, abbiamo descritto il fenomeno delle 
Società partecipate e i motivi della loro crescita esponenziale. Vista l’importanza 
ricoperta dalle stesse ed il loro peso nella compagine locale, definiamo alcuni 
esempi di società partecipate e le loro caratteristiche di gestione.
Per “partecipate” si intende un organismo diverso dall’ente locale, dotato di 
autonomia contabile e gestionale. ad esempio: 1.società di capitali , 2.aziende 
speciali , 3.consorzi , 4.Fondazioni e associazioni.  Analizziamo singolarmente 
queste figure :
1.Le società di capitali. Negli ultimi anni vi è stato un costante aumento nella 
crescita del numero di partecipazioni in società di capitali da parte degli enti 
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88 Il controllo organizzativo negli enti locali. (Marco Cannata,2005).
89 Secondo Zappa “  Aziende divise in sezioni, operanti  in luoghi diversi, che si  disgiungono poi  in separate imprese, 
forse tra loro ancora collegate, ma non nella troppo avvincente forma dell’impresa unica” (Le produzioni 
nell’economia delle imprese. Zappa, 1957).
90 Enti locali e aziende di servizi pubblici.(Daniele Baroni, 2004).
locali, tant’è che si è cercato di porvi freno attraverso interventi legislativi 
( Legge finanziaria 2008, art.3 comma 27). In alcune realtà si è cercato di 
aggirare i vincoli del patto di stabilità e le limitazioni in tema di spesa del 
personale proprio facendo ricorso a questa tipologia di gestione dei servizi 
pubblici. portando così ad una moltiplicazione dei costi. Attualmente la 
legislazione ammette la possibilità, per l’esternalizzazione, che gli enti locali 
possano avvalersi di società di capitali interamente partecipate come l’in house 
providing o a partecipazione mista mediante scelta del socio imprenditore 
mediante gara. Per quanto riguarda la governance , possiamo identificare diversi 
organi, quali 91:
-Il presidente, a cui compete la rappresentanza istituzionale dell’ente;
-Il Consiglio Di Amministrazione a cui compete la rappresentanza istituzionale;
-Il Direttore a cui compete la responsabilità della gestione;
Le modalità di nomina e revoca degli amministratori sono definite dallo statuto 
dell’ente.
2.Le aziende speciali sono enti strumentali dell’ente locale, sono dotate di 
autonomia imprenditoriale e di personalità giuridica che acquista con 
l’approvazione dello statuto da parte del Consiglio Comunale o provinciale. Il 
modello di queste aziende è quello a cui si è fatto riferimento per lungo tempo 
per la gestione dei servizi mediante aziende municipalizzate. Sono considerati 
organi dell’azienda speciale:
-Il Presidente, nominato dal Sindaco o dal Presidente della provincia, al quale 
spetta la rappresentanza dell’azienda nei rapporti con il Comune o la Provincia;
-Il Consiglio Di Amministrazione, nominato dal sindaco o dal Presidente della 
provincia che è l’organo che realizza la politica aziendale nel rispetto degli 
indirizzi impartiti dall’ente locale;
-Il Direttore Generale, al quale compete la responsabilità gestionale e la 
rappresentanza dell’azienda nei rapporti con i terzi;
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91 (art.114 TUEL comma 3)
-L’Organo di revisione preposto al controllo economico e contabile autonomo 
rispetto a quello dell’ente locale;
L’azienda speciale deve informare la propria attività a criteri di efficacia, 
efficienza, ed economicità, ed ha l’obbligo del pareggio di bilancio.
In riferimento ai rapporti intercorrenti tra l’azienda speciale e l’ente locale, 
possiamo affermare che a quest’ultimo spetta il conferimento di capitale di 
dotazione, la determinazione degli indirizzi e delle finalità, l’approvazione degli 
atti fondamentali, la vigilanza, la verifica dei risultati di gestione e la copertura 
degli eventuali costi sociali.
3.I consorzi si distinguono in tre diverse tipologie:
-I consorzi che gestiscono servizi pubblici locali privi di rilevanza economica 
(consorzi azienda);
-I consorzi creati per l’esercizio di funzioni in forma associata (consorzi ente);
-Le società consortili.
Gli organi del consorzio sono:
-L’Assemblea, a cui compete l’elezione del CDA, del Presidente e 
l’approvazione degli atti del CDA;
-Il Presidente che ha rappresentanza legale ed istituzionale dell’ente;
-Il CDA, a cui compete l’attuazione degli indirizzi generali dell’assemblea, ha 
competenze analoghe a quelle spettanti alle Giunte comunali e provinciali, elegge 
al suo interno il Presidente.
-Il Direttore Generale, ha responsabilità gestionale e attua gli indirizzi del CDA;
-Il Collegio Dei Revisori, a cui compete il controllo di regolarità amministrativa 
contabile , formula pareri e relazioni ai documenti di bilancio;
4.Le fondazioni sono persone giuridiche private senza fine di lucro, dotate di 
piena autonomia statutaria e gestionale. Perseguono soltanto scopi di utilità 
sociale e di promozione dello sviluppo economico secondo quanto previsto dagli 
statuti. Si possono distinguere in :
-Fondazioni operative che perseguono il proprio scopo in proprio e sono dotate di 
strutture logistiche e organizzative proprie;
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-Fondazioni di erogazione che perseguono il loro scopo indirettamente e che non 
possiedono strutture proprie ma finanziano quelle di terzi;
Gli enti locali possono partecipare come soci fondatori o possono semplicemente 
avere il diritto di nomina dei componenti degli organi di governance.
Per poter operare le fondazioni necessitano di un riconoscimento giuridico. 
Solitamente si suddividono attività e funzioni in quattro categorie:
-Gestione operativa, gestione dei progetti, erogazione contributi, 
amministrazione partecipazioni;
-Gestione amministrativa, pianificazione, programmazione e controllo, 
contabilità e bilancio, gestione del personale, decisioni finanziarie e fiscali, 
supporti informatici.
-Gestione delle relazioni esterne, promozione progetti e immagine, raccolta 
fondi;
-Gestione del patrimonio, rendita finanziaria , proprietà immobiliari, attività 
imprenditoriali.
Gli organi che compongono le fondazioni sono:
-Il consiglio generale, a cui compete l’approvazione dello statuto, la nomina dei 
membri del CDA , del presidente e del collegio dei revisori , delibera 
l’ammissione di nuovi associati o nuovi fondatori, determina i compensi dei 
componenti degli organi, decide sullo scioglimento e sulla devoluzione del 
patrimonio.
-Il consiglio di amministrazione, il quale approva gli atti economico-finanziari, 
nomina il direttore, delibera in materia di organizzazione, personale e sul 
programma di attività elaborato dal direttore, delibera sui contratti che 
impegnano la fondazione con i terzi, esercita il controllo sulle attività della 
fondazione.
-Il Presidente, il quale viene nominato tra i rappresentanti dei soci fondatori e al 
quale compete la rappresentanza legale ed istituzionale;
-Assemblea degli aderenti, è un organo consultivo, privo di poteri gestionali ma 
dotato di un ruolo importante riguardo alla presentazione delle proposte;
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-Il Direttore, predispone il programma delle attività, ha responsabilità gestionale, 
predispone la bozza degli atti economico-finanziari da presentare al CDA;
-Il Collegio dei revisori, gli compete il controllo sulla regolarità amministrativa-
contabile e formula pareri e relazioni ai documenti di bilancio;
Al fine di esercitare correttamente la funzione di indirizzo e controllo sugli 
organismi partecipati è necessario prevedere apposite clausole di governance 
negli statuti delle società e degli enti partecipati ed adottare un codice di 
comportamento per i rappresentanti degli enti locali negli organi amministrativi e 
di revisione degli organismi partecipati. Il modello di Corporate Governance92 
degli statuti sociali hanno la funzione di individuare gli organi sociali e di 
definirne le competenze specifiche e le regole del loro funzionamento. 
Le competenze dei vari organi sociali deve essere in funzione dello scopo o 
mission e dell’oggetto sociale o attività dell’organismo partecipato. Ad esempio, 
per le società che operano direttamente sul mercato, l’ingerenza del socio 
pubblico può non essere adeguata. Mentre per le società a cui sono stati affidati 
direttamente servizi pubblici locali, tale ingerenza è indispensabile, i soci 
pubblici devono avere un alto grado di indirizzo e controllo. La relazione tra i 
soci e l’organo amministrativo può essere configurata come un classico rapporto 
di agenzia, in cui i soci (Principale) delegano all’organo amministrativo (Agente) 
la realizzazione di determinate attività. E’ importante che gli enti soci definiscano 
in modo chiaro ed univoco sia gli obiettivi per gli organismi partecipati , che un 
modello di corporate governance che assegni ai soci strumenti reali per 
indirizzare e controllare gli organi sociali. Il modello di Corporate Governance 
deve essere definito in relazione al livello di indirizzo e controllo che gli enti 
vogliono esercitare verso l’organismo partecipato. Per la realizzazione del 
controllo economico-finanziario occorre dotarsi di una serie di processi e 
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92  “Un termine ultimamente molto  utilizzato, definisce i rapporti e le relazioni tra gli organi  sociali  dei soggetti 
partecipati (gli enti locali soci) ed, in  particolare si  focalizza sulle modalità con cui i proprietari dell’azienda delegano 
gli organi sociali alla realizzazione dell’oggetto sociale”
(Il sistema di programmazione e controllo dell’ente locale sugli organismi partecipati. Roberto Camporesi-Marco 
Castellani-Stefano Foschi,2009).  
procedure idonei a produrre le informazioni necessarie nei tempi stabiliti.  Le 
caratteristiche di un possibile modello sono:
-Definizione programma pluriennale di controllo contenente le indicazioni 
strategiche e le modalità d’azione degli esercizi futuri;
-Definizione dei flussi  informativi con gli organismi partecipati affinché in fase 
di controllo vengano trasmessi in maniera tempestiva il conto economico 
previsionale, lo stato patrimoniale previsionale,l’analisi dei flussi e l’analisi per 
indici. Quindi l’ente locale dovrà definire un modello di reporting in grado di 
innescare un processo di formazione del controllo economico-finanziario che 
possa permettere di fornire gli strumenti adeguati per far sì che i responsabili 
possano esercitare il proprio potere di indirizzo e controllo. Il modello di 
reporting è strutturato il tre sezioni:
1.Prospetto degli indicatori. Sono il principale strumento utilizzato per ottenere 
informazioni di sintesi sui risultati reddituali e finanziari delle diverse aree 
gestionali. Vengono raggruppati per categoria ( Reddituali, patrimoniali, di 
struttura, di liquidità, di produttività);
2.Il prospetto finanziario o rendiconto finanziario. Riassume le variazioni di 
entrata e di uscita monetaria intervenute nel corso dell’esercizio, rispetto a quello 
precedente, è un documento che viene talvolta allegato al bilancio d’esercizio da 
parte delle società. Per la redazione di tale documento occorre precisare la 
nozione di risorsa finanziaria utilizzata ( cassa o circolante).
3.Report gestionale. In questa sezione vengono riportate le Key Performance 
Indicators più rilevanti al fine di monitorare e valutare la gestione delle società 
partecipate . 
Il controllo societario è un aspetto indispensabile della gestione delle società 
partecipate, si basa sulla verifica dello stato di attuazione e degli scostamenti 
rispetto agli indirizzi e obiettivi assegnati alle società e l’adozione delle 
opportune azioni correttive anche in riferimento ai possibili squilibri economico-
finanziari rilevanti per il bilancio dell’ente. I controlli hanno la finalità di rilevare 
i rapporti tra l’ente e la società; la situazione contabile, gestionale ed 
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organizzativa della società; La qualità dei servizi offerti ed il rispetto dei vincoli 
di finanza pubblica e di legge. I principali attori coinvolti sono :
-Direttore generale;
-Il responsabile dei servizi finanziari;
-Il Dirigente;
-I revisori dei conti;
Un adeguato sistema di controllo previene il verificarsi di situazioni distorsive , 
lesive della qualità del servizio percepita dal cittadino/utente. Tutto ciò che 
l’azienda pubblica compie , sia in positivo che in negativo si ripercuotono nel 
benessere sociale. E’ stato già accennato quanto l’efficienza delle partecipate 
porti ad una maggior competitività territoriale e possa creare attrazione agli 
investimenti. Perciò se gli enti locali vogliono gestire al meglio le proprie società 
partecipate non possono trascurare questo aspetto. Vi è l’esigenza di far si che 
contribuiscano al benessere dell’economia del territorio in cui risiedono , anche 
attraverso la partnership93  con le imprese private. Attraverso la Partnership tra 
pubblico e privato, ispirata a fiducia, collaborazione, impegno e nuove metriche, 
si possono superate le profonde divisioni tra gli attori economici e limitare, per 
quanto possibile, due dei problemi più critici : la burocrazia, che rende difficile 
l’innovazione e la trasformazione del nostro paese e il fisco , che risulta avere 
una forma “punitiva” più che contributiva e complicato nell’esplicitazione delle 
norme che ne regolano l’attività. La ricerca della competitività passa perciò 
anche attraverso l’adozione di nuove strategie competitive, che stanno 
contrassegnando i processi di trasformazione e di sviluppo delle realtà pubbliche 
locali più lungimiranti. Alcuni enti pubblici stanno implementando interessanti 
strategie riorganizzative e gestionali, che concepiscono nella crescita e nella 
diversificazione le primarie condizioni per garantire un futuro florido alle proprie 
aziende94. 
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93Il Decreto Sviluppo 2012,( D.L. n.83 2012 , convertito con modificazioni, nella L.7 agosto n.134, 2012) prevede la 
possibilità all’interno dell'attuazione dell'Agenda digitale di stipulare partenariati pubblico  privato di tipo pre-
commerciale al fine di individuare idee innovative per lo sviluppo anche locale.
94 Enti locali e aziende di servizi pubblici. (Daniele Baroni, 2004).
Il territorio Italiano è ricco di aziende pubbliche di modesta dimensione, con 
poco peso nella compagine territoriale a tutti i livelli, sia locale che nazionale e 
praticamente nullo a livello internazionale. La diversificazione viene intesa come 
capacità di innovarsi e spaziare nell’offerta dei servizi anche al di fuori delle 
strette competenze.
 2.7. La Governance delle società partecipate.
Nelle società a totale o parziale partecipazione dell’ente, si pone il problema 
della governance non in termini di potere di nomina, ma in tema di trasparenza 
nelle scelte dei manager aziendali. Si pone l’attenzione su quali sono i 
meccanismi di selezione e attribuzione dei poteri di gestione e controllo, quali 
sono i rapporti e il sistema di responsabilità che legano i diversi soggetti e i 
diversi organi delle società di capitali di proprietà pubblica. Ma soprattutto sulla 
trasparenza nei meccanismi di delega ai manager esecutivi e ai rapporti tra organi 
di gestione (consiglio di amministrazione) e organi di controllo (collegio 
sindacale e società di revisione) sono questi gli aspetti che più definiscono il 
sistema di governance delle partecipate pubbliche. L’ente locale ha l’obbligo di 
ricoprire il ruolo di garante della realizzazione dei fini sociali. La governance del 
sistema di partecipazioni dell'ente locale consiste nello sviluppo di sistemi di 
governo societario al fine di garantire un controllo strategico/direzionale e di 
valutare i risultati e gli impatti delle scelte strategiche e gestionali in merito ai 
servizi pubblici erogati e alle attività gestite dalle società partecipate. Viene 
compreso in tale sistema di governo tutto ciò che è in grado di indirizzare, quindi 
di "governare" la vita dell'impresa nell'intento di assicurare il raggiungimento 
degli obiettivi aziendali, attraverso un insieme di norme, prassi e comportamenti, 
bilanciando gli interessi degli stakeholder. In molti casi, nell’avvalersi di società 
partecipate per l’erogazione di servizi pubblici, gli enti locali non riescono a 
mettere in atto adeguati sistemi di governance. Molte realtà urbane del paese, 
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hanno subito le conseguenze, in termini di peggioramento delle condizioni di vita 
e di lavoro, del lungo processo che ha portato l'ente pubblico a rinunciare alla sua 
funzione di erogatore di servizi per trasformarsi progressivamente nel gestore di 
un  quasi mercato che risponde esclusivamente a logiche di profitto, da un lato, e 
a logiche di riduzione dei fondi pubblici dall'altro. Il risultato è che il controllo 
popolare sui servizi essenziali è stato completamente azzerato. La propaganda, 
che giustifica questo tipo di trasformazioni, è quella che fa apparire la 
partecipazione pubblica come l’unico strumento a disposizione per garantire una 
maggiore stabilità, la crescita economica o la compensazione laddove il pubblico 
è carente, per garantire occupazione (non importa a che condizioni), o 
l'adempimento delle richieste provenienti dall'Europa. Che servano a fare cassa o 
a limitare i costi del lavoro o di gestione, le partecipazioni  hanno portato ad uno 
squilibrio finanziario degli enti che le gestiscono facendo emergere nei bilanci di 
molti comuni italiani situazioni drammatiche e quasi del tutto insanabili. Si 
possono prospettare due strade per risanare le casse dei comuni coinvolti, o si 
liquidano oppure, se considerate di fondamentale interesse pubblico, si fanno 
finanziare in economia dai comuni. Ma in modo trasparente, senza trucchi 
contabili. 
2.8. Le società a partecipazione: la legislazione recente.
Le società a partecipazione pubblica sono disciplinate dalle norme relative alle 
tradizionali società per azioni a meno che norme speciali non dispongano 
diversamente. In linea di principio si applica,  il diritto societario comune inserito 
nel codice civile, occorre però tener conto delle norme speciali che a volte si 
aggiungono a quelle ordinarie e a volte le derogano, con prevalenza di quelle 
speciali. Alcune di queste norme speciali sono contenute anch'esse nel codice 
civile. In particolare, la Sezione XIII, del Libro V, Titolo V, Capo V, è dedicata 
alle "società con partecipazione dello Stato o di enti pubblici" e la successiva 
Sezione XIV è dedicata alle "società di interesse nazionale". La parte più 
significativa di norme speciali sulle società a partecipazione pubblica si trova, 
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fuori dal codice civile, in varie disposizione di rango legislativo che si sono 
avvicendate soprattutto negli ultimi anni limitando in vario modo la capacità di 
agire delle società pubbliche e aggravando la loro organizzazione. Altre norme 
speciali possono riscontrarsi in atti sub-legislativi, cui spesso la norma primaria 
affida il compito di definire le norme di funzionamento della società, come lo 
Statuto95.  In linea di massima si possono individuare due direttrici caratterizzanti 
la situazione attuale:
La prima direttrice si è concretizzata nella introduzione di limiti all’operatività, 
all’attività o all’oggetto delle società a partecipazione pubblica al fine di evitare 
che il fenomeno possa provocare distorsioni concorrenziali a sfavore delle 
imprese private operanti sul mercato e senza le garanzie correlate alla 
partecipazione pubblica.
Una seconda direttrice mira a "moralizzare" il fenomeno delle partecipazioni 
pubbliche attraverso l’introduzione di vincoli volti ad evitare che la 
partecipazione pubblica possa essere foriera di sprechi ingiustificati (es. limiti ai 
compensi e al numero dei componenti degli organi societari). Tale direttrice si è 
sviluppata negli ultimi tempi per effetto della ventata populistica.
La legislazione speciale degli ultimi anni ha operato contro le varie forme di 
spreco nelle pubbliche amministrazioni e nelle cariche di tipo politico, e  ha 
raggiunto il suo epilogo con le norme sulla spending review.  Si cerca, dunque, di 
arginare l’utilizzo dello strumento societario, soprattutto in ambito locale, dove la 
proliferazione delle società pubbliche assume una dimensione imponente. Si 
spiegano in questa logica, per esempio, i limiti alla composizione degli organi 
sociali delle società, adottando la forma di Amministratore Unico al posto della 
diffusa tipologia di Consiglio Di Amministrazione. Diversi comuni hanno seguito 
questa strada, tra i quali anche il comune di Massa, di cui parleremo più avanti, 
ed hanno ottenuto un importante contenimento delle spese. Anche se il vero 
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95 (www.amministrazioneincammino.luiss.it)
vantaggio di tale manovra è insito nell’eliminazione dell’immistione dei poteri 
politici nell’attività della partecipata. I risultati degli ultimi anni, infatti, hanno 
mostrato che in assenza di freni legislativi gli azionisti pubblici hanno assunto 
comportamenti irresponsabili caratterizzati da forti sprechi e logiche clientelari. 
Da qui il rigore legislativo di norme vincolistiche che denotano una sfiducia 
soprattutto nei confronti delle amministrazioni locali e si pongono in 
controtendenza con il riconoscimento a questi enti di maggiori ambiti di 
autonomia anche in attuazione dei principi costituzionali (art. 114, comma 2, 
Cost.). Il legislatore mira anche ad evitare che lo schermo privatistico possa 
comportare l’elusione di disposizioni proprie dei soggetti pubblici (es. vincoli 
pubblicistici all’assunzione di personale). Questi interventi rappresentano una 
risposta al ricorso alle società a partecipazione pubblica anche per lo svolgimento 
di attività strumentali alla funzione pubblica che potrebbero essere gestite 
all’interno delle amministrazioni, principalmente allo scopo di sottrarsi allo 
statuto giuridico pubblicistico (limitazione alla possibilità di costituire società 
pubbliche v. art. 14, comma 32 del d.l. 31 maggio 2010, n. 78 e, come accennato, 
l'art. 4 del d.l. n. 95/2012 sulla spending review). Queste disposizioni denotano 
un atteggiamento di sfavore nei confronti dell’impresa pubblica che va ben oltre 
quanto richiesto dal diritto comunitario, che invece assume un atteggiamento di 
completa neutralità tra proprietà pubblica e proprietà privata delle imprese. 
Ciò che conta per il diritto comunitario è soltanto che l’impresa pubblica non 
goda di regimi privilegiati (art. 106 del Trattato TFUE)96.
Per quanto la legislazione degli ultimi anni sulle società a partecipazione 
pubblica si sia caratterizzata per un incremento costante delle norme speciali, non 
è mancata una contro spinta che va nel senso del ritorno al diritto comune.
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96 Trattato sul  Funzionamento Dell’Unione Europea. Accanto al Trattato sull’Unione Europea, costituiscono le basi 
fondamentali del diritto primario del  sistema politico dell’UE. (Gazzetta Ufficiale dell’Unione Europea, 30  marzo 
2010).
Una prima ragione risiede proprio nel diritto comunitario che non tollera privilegi 
in capo al socio pubblico a scapito dei principi della libertà di stabilimento e di 
libera circolazione dei capitali (art. 49 e 63 del Trattato TFUE), strumentali 
all’apertura dei mercati alla concorrenza.
Si è visto che alcune disposizioni speciali sulle società pubbliche sono contenute 
direttamente nel codice civile. Entrambe le richiamate Sezioni XIII e XIV, del 
Libro V, Titolo V, Capo V, dedicate rispettivamente alle "società con 
partecipazione dello Stato o di enti pubblici" e alle "società di interesse 
nazionale" sono oggi composte da un solo articolo: l'art. 2449 nella Sezione XIII 
dedicato alla disciplina della nomina degli organi sociali e l'art. 2451 nella 
Sezione XIV che reca la disciplina delle norme applicabili richiamando peraltro 
l'impostazione generale che prevede l'assoggettamento al codice civile tranne le 
disposizioni speciali su determinati aspetti della organizzazione societaria.
Mentre la Sezione XIV è stata da sempre composta dal solo art. 2451, la Sezione 
XIII è stata oggetto di un recente intervento legislativo fa con la modifica dell'art. 
2449 e l'abrogazione dell'art. 2450. Tali interventi, sono stati determinati proprio 
dall'ordinamento comunitario (Corte giust. Ue, sez. I, 6 dicembre 2007 in cause 
riunite C - 463/04 e C – 464/04), poiché gli articoli in questione assegnavano al 
socio pubblico un potere sproporzionato di incidere sulla governance della 
società. Stessa sorte è toccata a quelle norme esterne al codice civile (art. 2, 
comma 1, del decreto legge 31 maggio 1994, n. 332, convertito in legge 30 luglio 
1994, n. 474 e D.p.c.m. 10 giugno 2004) che assegnavano al socio pubblico 
analoghi poteri sproporzionati e diritti speciali ingiustificati volti, tra l'altro, a 
sindacare con effetto di veto l'acquisto di quote societarie di rilievo da parte dei 
privati (C. giust. Ue, sez. III, 26 marzo 2009 in causa C-326/07). Il diritto 
comunitario ha agito,  per abolire quelle poche ma significative norme di 
privilegio che l'ordinamento italiano prevedeva a favore del socio pubblico.
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In conclusione, si può ritenere che l'evoluzione degli ultimi anni è 
contrassegnata, per un verso, da spinte significative alla specialità concepite più 
che altro a livello nazionale e frutto di un impegno del legislatore nel perseguire 
anche in modo più severo rispetto a quanto imposto dal diritto comunitario, la 
tutela della concorrenza o nel far fronte a criticità nazionali di immoralità o di 
elusione di vincoli imperativi. Per altro verso, si sono verificate contro spinte di 
ritorno al diritto comune sia pure riconducibili a cause del tutto eterogenee. 
La prima causa è di derivazione comunitaria ed è rintracciabile nello 
smantellamento delle norme di privilegio per il socio pubblico in contrasto con i 
principi di libertà comunitaria strumentali alla realizzazione di mercati 
concorrenziali. 
La seconda causa dipende dall'applicazione razionale e sistematica di norme già 
esistenti. Tra questi spicca il ridimensionamento della responsabilità erariale 
tipica degli enti pubblici, ma che in passato era estesa anche alle società a 
partecipazione pubblica con effetti paradossali perché cumulabile con la 
responsabilità civile degli amministratori. 
Non si tratta, di imposizioni di diritto comunitario, né di nuovi impulsi del 
legislatore nazionale, ma della mera presa d'atto che la società a partecipazione 
pubblica non è un ente pubblico tradizionale, se non in casi estremi in cui le 
deroghe pubblicistiche sono tali da rendere puramente formale la veste della 
società per azioni.
Il perseguimento sostanziale di un determinato fine, come può essere la tutela 
della concorrenza, può richiedere lo smantellamento di norme speciali anti 
concorrenziali e al contempo l'introduzione di norme speciali pro concorrenziali 
che realizzino al meglio il fine prefigurato, soprattutto in un campo come quello 
della concorrenza dove il diritto comunitario fissa lo standard minimo di tutela 
della concorrenza, lasciando ai singoli Stati membri la discrezionalità di affinarla 
e renderla più severa. Ciò è avvenuto nel nostro ordinamento, dove una specialità 
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virtuosa si è spinta oltre il diritto comunitario. Questa spinta è ancora in atto, 
infatti in questo periodo vi è un acceso dibattito su quali potrebbero essere le 
norme da inserire nella nuova riforma della pubblica amministrazione annunciata 
dall’attuale Governo Renzi. Secondo il rapporto della Corte Dei Conti (sezione 
delle autonomie), presentato il 6 giugno scorso in Parlamento con il titolo “Gli 
organismi partecipati dagli enti territoriali:osservatorio e relative analisi”. Si 
tratta del primo sistematico studio su una nebulosa societaria le cui particelle non 
sempre sono visibili ad occhio nudo.  Un indagine che si concentra sugli 
organismi di cui sono presentati a sistema i bilanci relativi all’esercizio chiuso al 
31 dicembre 2012. Quello che emerge immediatamente è che in tutte le regioni i 
debiti delle partecipate prevalgono sui crediti e sono addirittura superiori al 
patrimonio netto di dette società. Soltanto il Veneto e l'Emilia Romagna possono 
considerarsi regioni virtuose dal momento che in quelle aree le partecipate 
presentano un rapporto tra debito e patrimonio di poco superiore a 1, è nel 
Centro, ma soprattutto al Sud, e in particolare in Basilicata, che si registrano le 
performance peggiori.  Le partecipate lucane hanno infatti debiti per 180 milioni, 
un valore quasi nove volte superiore rispetto al patrimonio (20 milioni circa) e 
realizzano dunque il record del rapporto negativo 8,95. Sempre secondo il 
rapporto della Corte dei Conti, se si prendono i considerazione, tra le partecipate, 
quelle a totale proprietà pubblica si scopre che a incidere considerevolmente sul 
bilancio è la voce “costo del personale”: un costo che pesa, sul totale di quegli 
enti, per circa il 37 per cento, ma che diventa ancora maggiore, in alcune realtà 
territoriali come la Liguria, la Puglia, la Calabria, la Sardegna (50 per cento) ed 
esplosivo in Basilicata dove stipendi e consulenze assorbono circa il 57 per cento 
della produzione (nelle 161 partecipate lucane lavorano 542 addetti ognuno dei 
quali costa in media 45 mila euro l'anno). Un dato così alto, si registra soltanto 
nel caso in cui le partecipate siano interamente pubbliche, e in particolar modo 
quando operano in regime di affidamento “in house” (cioè per conto pubblico e 
senza gara). “Il rapporto costo del personale/costo della produzione è quasi 
doppio nelle società a totale partecipazione pubblica rispetto alle altre (57,60 per 
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cento rispetto a 28,24)”. Vi sono abbastanza informazioni per far ritenere 
indispensabile la necessità di tenere sotto costante osservazione quel mondo al 
fine “di prevenire o contenere i fenomeni elusivi dei vincoli di finanza pubblica”. 
Del resto, si fa presente come la Corte abbia evidenziato, nel caso sempre della 
Basilicata, “la diffusa presenza di società i cui bilanci chiudono in perdita” , “la 
perdurante inerzia delle amministrazioni a dar corso alle verifiche in ordine al 
mantenimento delle partecipazioni non strettamente necessarie” , “la forte 
dipendenza degli organismi dalle Regioni”; oppure si ricorda come siano state 
censurate “le forti resistenze a dar seguito ai propositi di dismissione” di 
organismi “le cui attività non sono strettamente necessarie per il perseguimento 
delle proprie finalità istituzionali”. Nel prossimo capitolo descriveremo le 




Un esempio esplicativo sulla riduzione della spesa e il coinvolgimento dei 
cittadini al governo del territorio.
Nei capitoli precedenti si è trattato in modo approfondito il diverso ruolo  assunto 
dagli Enti locali e l’importanza che oggi ricoprono per il rilancio della 
competitività del territorio. 
I Comuni hanno un peso rilevante nella rivoluzione normativa e culturale in atto. 
Negli ultimi anni si è diffusa la teoria secondo la quale la maggior efficienza, 
efficacia ed economicità possano essere perseguite non solo attraverso gli 
strumenti di pianificazione, programmazione e controllo, di cui abbiamo parlato 
nel secondo capitolo,  ma debbano essere accompagnati da  un sistema di dialogo 
continuo con i cittadini che aiuti a definire quali sono i nuovi bisogni ed il livello 
di qualità imprescindibile al quale attenersi. Gli aspetti sui quali fare leva sono: il 
ridimensionamento della spesa pubblica, attraverso una migliore gestione delle 
società partecipate, e il coinvolgimento dei cittadini al governo locale attraverso 
la partecipazione e la trasparenza. 
Per le Amministrazioni Pubbliche territoriali emerge dunque la necessità di 
gestire nuove relazioni e di introdurre nuovi strumenti e metodologie a tale 
scopo, seguendo una logica secondo la quale assumeranno sempre maggiore 
importanza le logiche di rete e di governo partecipato, in una prospettiva di 
maggiore autonomia, responsabilità e trasparenza.97 
Il d.lgs. n. 150/2009, prima, e il d.lgs. n. 33/2013, poi, hanno disciplinato il 
contenuto della sezione “Operazione Trasparenza” introdotto dalla L. n. 69/2009. 
La crescente importanza della trasparenza sulle performance dei Comuni, ha 
indotto allo sviluppo di una dettagliata analisi dei comportamenti assunti dalla 
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97 Le amministrazioni pubbliche verso logiche di governo partecipato. (Fabio Donato, 2010).
Pubblica Amministrazione nelle relazioni con i propri stakeholder ed hanno dato 
un’organizzazione logica di raggruppamento delle informazioni.98
Sempre più Comuni italiani stanno passando da una logica informativa di tipo 
prettamente burocratico e incentrata sulla riservatezza ad una visione 
manageriale di responsabilità globale e di accountability, modificando 
profondamente la cultura interna e gli orientamenti strategici. 
Nel seguente capitolo riportiamo l’esperienza del Comune di Massa, le 
complicazioni emerse, derivanti dalla gestione delle società partecipate, e le 
modalità con le quali l’Ente ha cercato di rispettare il ridimensionamento della 
spesa pubblica, la partecipazione dei cittadini , la trasparenza ed il controllo. 
3.1.  Comune di Massa : problemi delle partecipate e soluzioni adottate.
La mappa delle società partecipate del Comune di Massa, è quantomai ampia e 
va dalle aziende che gestiscono il servizio idrico e rifiuti a quelle di riscossione 
dei tributi.  Negli ultimi anni molte di queste municipalizzate, sono state al centro 
di diversi scandali, tutti legati dal filo comune della mala gestione, clientelismo e 
dei buchi di bilancio. 
Ciò ha condotto ad un punto di non ritorno, alcune società sono state poste in 
liquidazione e molte sono sotto vigilanza. 
Per cercare di ripianare le perdite, riducendo al minimo la ricaduta sui cittadini, si 
è cercato di ridurre  in modo corposo gli sprechi e le spese e riorganizzare la 
gestione scardinando il fenomeno del clientelismo attraverso l’utilizzo del 
principio di competenza come base di scelta del personale amministrativo e non. 
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98 Accountability e stakeholder relationship nelle aziende pubbliche. ( Raffaella Cassano, 2014).
Schema partecipate comune di Massa:
La prima società, controllata dal Comune, è Massa Servizi Srl (Amministratore 
Unico), l’azienda è stata messa in liquidazione a maggio dello scorso anno; 
Cermec, di cui il Comune detiene il 47% delle azioni, è passato da Cda ad 
Amministratore unico. Gaia (20,72% delle quote) i nuovi membri del Cda 
nominati sono infatti dipendenti municipali e non percepiscono un compenso 
fisso. Simili precisazioni valgono per Erp S.P.A .(31,53% delle quote sono del 
Comune di Massa): la società di edilizia residenziale pubblica si è dotata 
dell’amministratore unico, rinunciando ai membri del consiglio di 
amministrazione; l’Evam controllata per il 97,311% dal Comune di Massa (il 
resto delle quote sono della Provincia) il presidente del Cda, non ha percepito 
nessun compenso nell’aggiornamento dell’ultimo semestre; Infine Master, Il 9 
gennaio 2010 è stato formalizzato il passaggio di competenze dalla Massa Servizi 
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S.p.A. alla società in-house MASTER srl la società che si occupa della 
riscossione dei tributi interamente controllata dal Comune . Il consiglio comunale 
ha decretato lo scioglimento, nel luglio del 2009, della convenzione con Massa 
servizi. Le motivazioni sono state le seguenti: Illegittimità, anti economicità, 
scarsa efficienza ed efficacia. La Giunta, aveva deliberato di proporre al 
consiglio di annullare, in via di autotutela, la delibera consiliare del 31 maggio 
2005 con la quale era stato approvato il contratto di servizio con Massa Servizi e, 
di procedere al ritiro degli affidamenti dei servizi pubblici e delle attività del 
Comune di Massa alla società partecipata.  L'illegittimità emerge dal fatto che, 
contravvenendo alle normative vigenti, il rapporto convenzionale è nato in 
assenza di gara ad evidenza pubblica, così come vi è stato un affidamento diretto 
dei servizi. Non solo. Ariete (socio al 30%) ha subìto una trasformazione da coop 
a società per azioni senza preventiva comunicazione all'amministrazione 
comunale (socio al 70%) ed ha ceduto azioni a società fiduciarie. Un'illegittimità 
palese, cui si somma l'anti economicità del servizio svolto dalla partecipata. 
Il Comune non solo non ha beneficiato dei risparmi nei costi di gestione 
ipotizzati all'atto dell'affidamento ma ha sostenuto maggiori oneri per effetto 
dell'applicazione dell'aggio nella misura dell'8% sulle somme trasferite dallo 
Stato a ristoro dell'esenzione dell'imposta sugli immobili sull'abitazione 
principale e sulla pubblicità. Parallelamente, il rapporto tra somme accertate e 
riscosse in materia di Ici e Tarsu è sceso dall'89% del 2004 al 78% del 2007.  Le 
motivazioni espresse sopra hanno quindi portato il consiglio comunale ad 
approvare l'annullamento, in via di autotutela, del contratto con Massa Servizi 
deliberato nel 2005. Ora, i servizi pubblici e le attività di riscossione dei tributi e 
delle entrate patrimoniali, nonché delle attività di supporto delle attività di 
gestione tributaria e patrimoniale, sono  state affidate a Master srl (Massa tributi 
e riscossioni). Si tratta di una società in house, uni personale a responsabilità 
limitata, interamente posseduta dal Comune che ha il divieto di trasferire le quote 
a terzi. 
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Il capitale della società che, sarà presieduta da un consiglio di amministrazione, è 
fissato in 100 mila euro. La società lavorerà in totale trasparenza, porterà ad un 
risparmio di 1 milione e mezzo di euro e  avrà per oggetto "la gestione dei servizi 
inerenti l'attività di riscossione dei tributi e delle entrate patrimoniali, nonché 
delle attività connesse o complementari, con esclusione delle fasi di accertamento 
e contenzioso". L'intenzione dell'amministrazione è quella di garantire la 
continuità di servizi che sono essenziali per la vita stessa del Comune e che non 
possono subire interruzioni. Arriviamo ad Asmiu che sta andando verso 
l’amministratore unico, stando allo statuto, dovrebbe essere una carica onorifica, 
senza compensi e soltanto con eventuali rimborsi spese. 
l’Assessore alle Finanze illustra la strategia dell’amministrazione ricordando che 
la possibilità di optare per l’Amministratore Unico ha trovato conferme 
giuridiche in una sentenza della Corte dei Conti e in vari pareri giurisprudenziali. 
E aggiungendo altro: che il controllo sulle società deve essere trasferito in modo 
più deciso al consiglio comunale  «il bilancio delle aziende deve essere discusso 
in aula, non approvato come allegato del bilancio del Comune rendendo 
impossibile un reale controllo». In sintesi, lo schema è questo: un solo 
amministratore che dà all’azienda “la linea” dell’amministrazione comunale; atti 
e bilanci su internet per dare maggiore trasparenza, risparmio conseguente, non 
ancora quantificato, sui gettoni di presenza al Cda, e un “controllo analogo”, che 
si sostanzia nell’esercizio di un’attività di vigilanza e controllo sulla società 
analoga a quella svolta istituzionalmente dall’Ente nei confronti dei procedimenti 
e dei processi dei propri uffici. Il controllo analogo si concretizza nell’esercizio 
da parte dell’ente locale di: 
• controllo preliminare, attraverso l’ufficio delle partecipazioni societarie;
• controllo strategico; 
• controllo di gestione;
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Il controllo analogo,  così come definito,  viene esercitato dall’ente locale solo 
nei confronti delle società che gestiscono servizi affidati dall’ente in house 
providing;  
L’art. 6, c. 4, D.L. n. 95/2012,  ha introdotto un nuovo adempimento nell’ambito 
del rafforzamento dei controlli tra ente locale e proprie società partecipate. 
Trattasi dell’obbligo di allegare un prospetto contenente i debiti ed i crediti 
reciproci, evidenziandone gli eventuali scostamenti; in quest’ultimo caso scatta 
anche l’obbligo di azioni correttive, volte alla riconciliazione delle partite 
contabili. I Comuni e le Province devono allegare al rendiconto della gestione 
una nota informativa contenente la verifica dei crediti e debiti reciproci tra l’ente 
e le società partecipate. La predetta nota evidenzia analiticamente eventuali 
discordanze e ne fornisce la motivazione, così che  possano essere adottati i 
provvedimenti necessari. Per porre rimedio alla situazione disastrosa in cui 
versano i conti pubblici, il Comune ha avviato una politica di ridimensionamento 
della spesa pubblica locale snellendo la macchina burocratica. E’ stato dimezzato 
il numero degli Assessori e rese consultabili tutte le informazioni su compensi e 
ruoli. L’altro passo nella stessa direzione è stato il passaggio da Consiglio Di 
Amministrazione ad Amministratore Unico per le società partecipate. 
Al fine di promuovere la cultura e la legalità democratica nella politica, nella 
Pubblica Amministrazione e sui territori, nel 1996 è nata un’associazione 
denominata “ Avviso pubblico”. Attualmente “Avviso Pubblico” conta circa 200 
soci tra Comuni, Province, Regioni.
L’Associazione è presieduta dal dottor Andrea Campinoti, Sindaco di Certaldo 
(Fi) e la sua sede operativa si trova a Firenze. L'Associazione in questi anni ha 
svolto diverse attività tra le quali si rammentano la collaborazione con Libera per 
la realizzazione della Giornata della memoria e dell'impegno e anche con l’Arci 
per l’organizzazione della Carovana antimafie.
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Periodicamente, l’associazione pubblica appositi quaderni di documentazione 
destinati agli amministratori locali e alle persone impegnate nella lotta alle mafie. 
Dal 2006, Avviso Pubblico collabora al progetto sulla cittadinanza e la 
partecipazione denominato Albachiara, promosso dalla Provincia di Pistoia e dal 
Gruppo Abele di Torino. Nel 2007, l’Associazione ha sottoscritto un accordo con 
SOS Impresa di Confesercenti al fine di realizzare una serie di iniziative tese a 
lottare e prevenire il fenomeno usuraio e del racket. Nel 2010 Avviso Pubblico ha 
sottoscritto un protocollo d’intesa con il Forum Italiano della Sicurezza Urbana 
(FISU).
Avviso Pubblico ha recentemente istituito gruppi di lavoro sui seguenti temi:
1) appalti, racket e usura; 2) beni confiscati e sostegno alle cooperative; 3) 
comuni sciolti per mafia; 4) corruzione; 5) giovani e cultura; 6) sicurezze. 
L'Associazione realizza corsi di formazione per amministratori locali e personale 
della pubblica amministrazione.
Per cercare di riavvicinare i cittadini alla politica, il Sindaco e gli Assessori 
hanno sottoscritto e quindi aderito alla “Carta di Pisa”. Un codice etico per gli 
amministratori locali secondo il quale, i comuni aderenti si impegnano alla 
trasparenza e alla buona politica, contro le infiltrazioni mafiose. L’adesione non è 
obbligatoria ma vuole creare sensibilità in capo ai comuni riguardo a determinate 
problematiche come il clientelismo, il nepotismo e gli scandali che hanno 
arricchito la cronaca locale e nazionale. 
3.2. Carta di Pisa.
I principi e le disposizioni del presente Codice etico (di seguito “Codice”) 
costituiscono specificazioni degli obblighi generali di diligenza, lealtà, onestà, 
trasparenza, correttezza e imparzialità che qualificano l’esercizio delle funzioni 
di pubblica responsabilità da parte degli amministratori.
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Ai fini del presente Codice, il termine “amministratore” designa il Sindaco; gli 
assessori; qualsiasi dipendente o funzionario che eserciti un mandato conferitogli 
dal Sindaco, dalla Giunta comunale o da un assessore, ovvero eserciti una 
funzione rappresentativa o esecutiva per conto dell’Amministrazione comunale 
in Enti, Consorzi, Comunità e società pubbliche o a partecipazione pubblica. Il 
Codice vincola direttamente il Sindaco, gli assessori e gli amministratori legati al 
Sindaco, alla Giunta comunale o a un assessore da un mandato fiduciario, i quali 
si impegnano preventivamente a rispettarlo. I consiglieri comunali possono 
aderire volontariamente al presente Codice mediante sottoscrizione pubblica in 
occasione del primo consiglio comunale utile, impegnandosi così 
all’adempimento delle sue disposizioni. L’elenco dei sottoscrittori verrà reso 
pubblico a cura del Sindaco. A tutti gli amministratori verrà consegnata copia 
cartacea ovvero inviata tramite posta elettronica copia in formato digitale del 
presente Codice.
PRINCIPI: L’amministratore deve conformare la sua condotta ai doveri 
istituzionali di servire la Comunità con diligenza, rettitudine e trasparenza, nel 
rispetto dei principi del buon andamento ed imparzialità dell’Amministrazione e 
dei principi di disciplina ed onore nell’adempimento delle funzioni pubbliche 
sanciti dall’art. 54 della Costituzione. A tale fine, l’amministratore si impegna a 
svolgere il suo mandato evitando situazioni e comportamenti che possano 
nuocere agli interessi o all’immagine della Pubblica Amministrazione.
TRASPARENZA: Fermo restando l’obbligo di astensione nei casi previsti dalla 
legge e nei casi in cui sussista un interesse diretto e personale in merito 
all’oggetto della decisione, l'amministratore si impegna:
a. ad utilizzare il diritto di accesso agli atti e alle informazioni conosciute per 
ragioni d’ufficio con le cautele necessarie ad evitare che sia arrecato 
indebitamente un vantaggio personale o arrecato un danno a terzi;
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b. a garantire una piena trasparenza patrimoniale fornendo, tramite la 
pubblicazione su internet nel sito dell’amministrazione, i dati relativi alle attività 
professionali svolte, ai redditi, agli incarichi ricevuti, nonché ai potenziali 
conflitti di interesse di cui all’art. 7.
DIVIETI : a. Regali: L’amministratore non può accettare per sé, congiunti, 
familiari o affini regali eccedenti il valore usuale dei doni scambiati in occasione 
di ricorrenze o festività, quantificato nella cifra massima di € 100 annui, da 
impiegati negli uffici, nei servizi, nelle società e nelle altre organizzazioni 
partecipate o controllate dal comune, ovvero da concessionari dell’ente o da 
gestori di pubblici servizi da esso affidati, ovvero da privati che hanno rapporti di 
natura contrattuale con l’amministrazione (appaltatori, fornitori, etc.), o che 
hanno domandato od ottenuto licenze e concessioni da essa nei 5 anni precedenti, 
nell’ambito di procedimenti nei quali l’amministratore abbia svolto una funzione 
decisionale o istruttoria. L’amministratore non accetta alcun tipo di vantaggio o 
altra utilità che sia indirettamente riconducibile a prestazioni erogate da detti 
uffici, servizi o organizzazioni.
b. Clientelismo: l'amministratore deve astenersi dall'esercizio delle proprie 
funzioni o dall’utilizzo delle prerogative legate alla sua carica nell'interesse 
particolare di individui o di gruppi di individui, a detrimento dell’interesse 
generale.
c. Conflitto di interessi, sono considerate situazioni di conflitto di interessi:
- la sussistenza di interessi personali dell’amministratore che interferiscono con 
l’oggetto di decisioni cui egli partecipa e dalle quali potrebbe ricavare uno 
specifico vantaggio diretto o indiretto;
- la sussistenza di preesistenti rapporti di affari o di lavoro con persone od 
organizzazioni specificamente interessate all’oggetto delle decisioni cui 
l’amministratore partecipa, anche nei casi in cui detti rapporti non configurano 
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situazioni che danno luogo a incompatibilità previste dalla legge o da altre 
norme;
- la sussistenza di rapporti di coniugio, parentela o affinità entro il quarto grado, 
ovvero di convivenza o di frequentazione assimilabili, di fatto, ai rapporti di 
coniugio, parentela o affinità, con persone operanti in organizzazioni 
specificamente interessate all’oggetto delle decisioni cui l’amministratore 
partecipa, anche nei casi in cui detti rapporti non configurano situazioni che 
danno luogo a incompatibilità previste dalla legge o da altre norme.
- l’appartenenza a categorie, associazioni o gruppi, in virtù della quale 
l’amministratore acquisisca un vantaggio personale da decisioni cui egli 
partecipa, anche nei casi in cui detta appartenenza non generi le incompatibilità 
previste dalla legge o da altre norme.
In caso si realizzino situazioni di conflitto di interessi, anche qualora non vi sia 
un obbligo giuridico in tal senso, l’amministratore deve rendere pubblica tale 
condizione e astenersi da qualsiasi deliberazione, votazione o altro atto nel 
procedimento di formazione della decisione.
d.cumulo: l'amministratore deve adeguarsi nel più breve tempo a qualsiasi 
regolamentazione in vigore volta a limitare il cumulo dei mandati politici, 
evitando strategie dilatorie volte a posticiparne l’applicazione.
L'amministratore deve astenersi dall'esercitare altri incarichi politici che 
interferiscano indebitamente con l’esercizio del proprio mandato.
L'amministratore deve astenersi dall'assumere o esercitare cariche, professioni, 
mandati o incarichi che implichino un controllo sulle sue funzioni amministrative 
o sui quali, in base alle sue funzioni di amministratore, egli avrebbe il compito di 
esercitare una funzione di controllo.
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ESERCIZIO DELLE COMPETENZE DISCREZIONALI: l’amministratore deve 
integrare le sue decisioni discrezionali con una rendicontazione pubblica delle 
motivazioni di ordine generale e di carattere giuridico che hanno determinato la 
sua decisione. Coerentemente con le disposizioni di cui all’art. 6 del presente 
Codice, nell'esercizio delle sue competenze discrezionali l'amministratore si 
astiene dall’attribuire a sé, ad altri soggetti od organizzazioni un indebito 
vantaggio personale diretto o indiretto.
PRESSIONI INDEBITE: l’amministratore deve astenersi dal chiedere o 
dall'esigere da concessionari o da gestori di pubblici servizi, ovvero da soggetti 
che hanno in corso rapporti di natura contrattuale con l’amministrazione 
(appaltatori, fornitori, etc.) l'esecuzione di o l’astensione da qualsiasi atto da cui 
possa derivargli un vantaggio personale diretto o indiretto, o che assicuri ad altri 
soggetti od organizzazioni un indebito vantaggio personale diretto o indiretto.
RESTRIZIONI SUCCESSIVE NALL’INCARICO: l’amministratore che negli 
ultimi 5 anni ha esercitato poteri autoritativi o negoziali per conto 
dell’amministrazione non può svolgere, nei 5 anni successivi alla cessazione del 
suo mandato, attività lavorativa o professionale presso soggetti privati destinatari 
delle sue decisioni e attività. In caso contrario, l’amministrazione dispone 
l’esclusione per i successivi 5 anni dei soggetti privati che abbiano violato tale 
divieto dall’attività contrattuale e dal conferimento di incarichi, licenze, 
concessioni.
FINANZIAMENTO DELL'ATTIVITÀ POLITICA: L’amministratore non può 
accettare alcuna forma di sostegno e di finanziamento irregolare o non dichiarato, 
sia diretto che indiretto (ossia tramite associazioni, fondazioni, centri studio ed 
altri enti nei quali svolga un ruolo direttivo) della sua attività politico-
amministrativa; deve altresì rendere pubbliche con cadenza annuale tutte le fonti 
di finanziamento politico regolare.
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L’amministratore deve astenersi dal ricevere finanziamenti e altre forme di 
sostegno alla propria attività politica da parte di concessionari o gestori di 
pubblici servizi, ovvero da privati che hanno rapporti di natura contrattuale con 
l’amministrazione (appaltatori, fornitori, etc.), o che hanno domandato od 
ottenuto provvedimenti da essa nei 5 anni precedenti, nell’ambito di 
procedimenti nei quali l’amministratore abbia svolto una funzione decisionale o 
istruttoria.
CONFRONTO DEMOCRATICO: L’amministratore deve tenere un 
comportamento tale da stabilire un rapporto di fiducia e collaborazione tra 
cittadini e amministrazione, dimostrando la più ampia disponibilità nei rapporti 
con i cittadini nel favorire l’accesso alle informazioni e favorendo l’esercizio e la 
salvaguardia dei loro diritti.
Nell’esercizio del proprio mandato l’amministratore deve operare con 
imparzialità, assumere le decisioni nella massima trasparenza e respingere 
qualsiasi pressione indebita rendendola pubblica ed eventualmente, ove ne 
ricorrano le condizioni, avviando azione penale a tutela della pubblica 
amministrazione. L’amministratore non può determinare, né concorrere a 
realizzare con la sua attività amministrativa situazioni di privilegio personale o di 
indebito vantaggio, e non può usufruirne nel caso gli si presentino.
L’amministratore deve osservare e praticare un comportamento consono al 
proprio ruolo sia nell’ambito istituzionale sia nell’espletamento del proprio 
mandato.
Più precisamente:
a. assumere atteggiamenti rispettosi delle idee e delle opinioni di tutti gli 
amministratori e i rappresentanti politici, pur nella normale conflittualità 
dialettica;
b. favorire la più ampia libertà di espressione;
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c. evitare toni e linguaggio che sottintendano messaggi di aggressività e di 
prevaricazione.
PROMOZIONE DEL CODICE ETICO E DELLA PARTECIPAZIONE 
POPOLARE ALLA VITA AMMINISTRATIVA: L’amministratore deve 
incoraggiare la diffusione del presente Codice e promuovere la sensibilizzazione 
ai principi in esso contenuti di cittadini, personale, mezzi di comunicazione.
Inoltre, l’amministratore deve favorire la conoscenza della vita amministrativa 
del Comune con adeguate iniziative, sia attraverso l’informazione che con atti 
concreti.
RENDICONTAZIONE DELLA PROPRIA ATTIVITÀ: L'accettazione e 
l’esercizio della funzione di amministratore comportano l'accettazione del 
presente Codice, che si realizza tramite sua sottoscrizione. Ciò costituisce un 
vincolo di responsabilità che l’amministratore assume nei confronti dei cittadini, 
ai quali è così assicurato uno strumento trasparente di valutazione della legalità e 
dell’efficacia del suo operato. L’amministratore deve dare conto, attraverso la 
presentazione e la pubblicazione con cadenza almeno annuale di un documento 
relativo alle attività svolte, del rispetto degli obblighi del Codice e descrivere la 
corrispondenza tra obiettivi assunti alla base della sua azione e risultati ottenuti. I 
documenti collegati alla sottoscrizione del Codice e al rispetto degli impegni 
assunti sono resi pubblici a tutti i cittadini attraverso il sito internet 
dell’amministrazione.
RAPPORTI CON I CITTADINI: L 'amministratore è responsabile per la durata 
del suo mandato nei confronti della comunità locale nel suo complesso.
L'amministratore deve rispondere diligentemente a qualsiasi ragionevole 
richiesta dei cittadini relativa allo svolgimento delle sue mansioni, alla loro 
motivazione o al funzionamento dei servizi di cui è responsabile. Deve altresì 
incoraggiare e sviluppare ogni provvedimento che favorisca la trasparenza delle 
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sue competenze, del loro esercizio e del funzionamento dei servizi di cui ha la 
responsabilità.
RAPPORTI CON L' AMMINISTRAZIONE: L'amministratore deve opporsi a 
ogni forma e modalità di reclutamento del personale amministrativo basato su 
principi che non siano il riconoscimento dei meriti e delle competenze 
professionali e su scopi diversi dalle esigenze del servizio. Nell'ambito 
dell'esercizio delle sue mansioni l'amministratore deve valorizzare il ruolo e gli 
incarichi della sua amministrazione, incoraggiando e sviluppando ogni 
provvedimento volto a favorire un miglioramento dei servizi di cui è 
responsabile, nonché la motivazione del personale. L’amministratore deve ridurre 
allo stretto necessario il ricorso a consulenti esterni e a collaboratori di supporto 
agli organi di direzione politica, senza gravare sul bilancio dell’ente e 
motivandone l’impiego. In caso di reclutamento o di promozione del personale, 
l’amministratore deve assumere una decisione obiettiva e diligente, giustificata 
con motivazioni pubbliche. Nell'esercizio delle sue funzioni, l'amministratore 
deve rispettare la missione affidata all'amministrazione di cui è responsabile. 
L’amministratore deve astenersi dal chiedere o dall'esigere da parte di pubblici 
dipendenti l'esecuzione di o astensione da qualsiasi atto da cui possa derivargli 
un vantaggio personale diretto o indiretto, o che assicuri un indebito vantaggio 
diretto o indiretto a organizzazioni, persone o a gruppi di persone. 
L'amministratore deve usare e custodire le risorse e i beni assegnati 
dall’Amministrazione con oculatezza e parsimonia, contrastare gli sprechi e 
divulgare le buone pratiche in tutti i settori della Pubblica Amministrazione.
NOMINE IN ENTI, CONSORZI, COMUNITÀ E SOCIETÀ PUBBLICHE O A 
PARTECIPAZIONE PUBBLICA: L’amministratore deve condizionare qualsiasi 
nomina, effettuata singolarmente o collegialmente, presso Enti, Consorzi, 
Comunità e società pubbliche o a partecipazione pubblica, alla preliminare 
adesione dei soggetti da nominare al presente Codice. L’amministratore deve 
altresì vigilare sulla successiva adesione a tali disposizioni da parte dei soggetti 
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nominati e, in caso di mancato rispetto, porre in essere tutte le iniziative 
necessarie al fine di assicurarne l’ottemperanza ovvero sanzionarne 
l’inadempimento, conformemente a quanto previsto dall’art. 21 del presente 
Codice. L’amministratore deve altresì procedere a tali nomine, qualora queste 
richiedano competenze di natura tecnica, a seguito di un bando di valutazione 
comparativa dei candidati, mediante provvedimento motivato in base al parere 
ovvero alla designazione di un comitato di garanzia.
RAPPORTI CON I MEZZI DI COMUNICAZIONE: L'amministratore deve 
rispondere in maniera diligente, sincera e completa a qualsiasi ragionevole 
richiesta di informazioni da parte dei mezzi di comunicazione per quanto 
riguarda l'esercizio delle sue funzioni, ad esclusione di informazioni riservate, 
confidenziali o relative alla vita privata.
Deve incoraggiare l’adozione di ogni misura che vada a favorire la diffusione 
presso i mezzi di comunicazione di informazioni sulle sue competenze, 
sull'esercizio delle sue funzioni e sul funzionamento dei servizi che si trovano 
sotto la sua responsabilità.
RAPPORTI CON L'AUTORITÀ GIUDIZIARIA: In presenza di indagini relative 
all’attività dell’ente l’amministratore deve assicurare la massima collaborazione 
con l’autorità giudiziaria, fornendo, anche se non richiesta espressamente, tutta la 
documentazione e le informazioni utili all’attività degli inquirenti e assicurando 
analoga collaborazione da parte degli uffici. Deve altresì assicurare l’adozione 
sollecita di tutti i provvedimenti disciplinari previsti nei confronti dei dipendenti 
che siano incorsi in violazioni dei doveri d’ufficio o in illeciti di natura penale, 
amministrativa o contabile. Anche in presenza di indagini relative alla sua attività 
politica o amministrativa l’amministratore deve assicurare la massima 
collaborazione con gli inquirenti, astenendosi da qualsiasi azione od omissione 
volta a ostacolarne l’attività e facendosi carico di chiarire pubblicamente la sua 
posizione nei confronti delle ipotesi accusatorie. In caso sia rinviato a giudizio o 
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sottoposto a misure di prevenzione personale e patrimoniale per reati di 
corruzione, concussione, mafia, estorsione, riciclaggio, traffico illecito di rifiuti, 
e ogni altra fattispecie ricompresa nell’elenco di cui all’art. 1 del Codice di 
autoregolamentazione approvato dalla Commissione parlamentare antimafia 
nella seduta del 18 febbraio 2010, l’amministratore si impegna a dimettersi 
ovvero a rimettere il mandato. In caso di rinvio a giudizio per i reati sopraelencati 
di dipendenti o di altri amministratori dell’ente, l’amministratore deve 
promuovere la costituzione parte civile della propria amministrazione nel relativo 
processo. Qualora nel territorio amministrato siano presenti beni confiscati alle 
organizzazioni criminali, l’amministratore deve, nei limiti delle proprie 
competenze, favorirne la conoscenza, promuoverne l’utilizzo a fini sociali, 
contribuire a renderne note le modalità di utilizzo.
SANZIONI IN CASO DI INADEMPIMENTO: In caso di mancato rispetto delle 
disposizioni contenute nel presente Codice gli amministratori che sono vincolati 
al rispetto delle sue disposizioni o si sono volontariamente impegnati in tal senso 
devono assumere tutte le iniziative necessarie, dal richiamo formale, alla censura 
pubblica, fino alla revoca della nomina o del rapporto fiduciario, al fine di 
assicurarne l’ottemperanza ovvero sanzionarne l’inadempimento. In caso di 
ritardo o inerzia dei soggetti sopraindicati nell’assumere le misure previste dal 
Codice in caso di inadempimento, i gruppi politici in Consiglio comunale, i 
cittadini e i portatori di interessi sollecitano gli amministratori al rispetto delle 
corrispondenti disposizioni.
MODIFICHE E REITERAZIONE DEL CODICE: La procedura di modifica o 
integrazione delle disposizioni del presente Codice, avviata su istanza degli 
amministratori o dei cittadini, deve essere aperta al dibattito e alla partecipazione 
pubblica. Le disposizioni del presente codice si adeguano ad eventuali modifiche 
legislative e regolamentari sopravvenute. L’amministratore deve favorire, nei 
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limiti delle proprie competenze, l’integrazione e il coordinamento del presente 
Codice con il Piano triennale per la trasparenza e l’integrità e con le disposizioni 
normative miranti ad assicurare trasparenza, efficienza, responsabilità e integrità 
nell’esercizio delle funzioni pubbliche. Deve altresì sostenere l’adozione ovvero 
la reiterazione dell’adozione del presente Codice in sede di approvazione del 
programma di mandato ovvero degli altri atti di indirizzo politico dell’ente. 
Qualora siano avviate procedure di modifica statuaria, l’amministratore deve 
promuovere la previsione di un codice etico da parte dello Statuto dell’ente.
3.3. Bilancio partecipato.
Un modo per rendere partecipi i cittadini alle decisioni in merito al governo del 
territorio si è avuto con il percorso, avviato nel corso del 2008 ed in maniera più 
organica e strutturata nel 2009, e che rappresenta un processo di cambiamento 
della politica amministrativa locale necessario per un più diffuso coinvolgimento 
della cittadinanza nelle scelte politico amministrative del Comune. 
Esso si caratterizza come processo partecipativo di discussione sulle proposte di 
bilancio che si snoda durante tutto l'anno fino a disegnare dei progetti articolati 
da inserire in bilancio per ogni anno di gestione successiva, sulla base delle 
richieste della cittadinanza.
Per consolidare i risultati positivi ottenuti, che hanno avuto l'importante esito di 
avvicinare amministrazione e cittadini, di creare nuove reti sociali e portare alla 
definizione di indicazioni condivise, si mira al rafforzamento dei Tavoli di 
Progettazione Partecipata, che vedano estendere lo status del cittadino da co-
decisore a co-realizzatore. Per tutti coloro che vogliano aderire e dedicare parte 
del loro tempo libero alla condivisione, studio, approfondimento, progettazione 
per dare alla città qualcosa di veramente condiviso, è possibile partecipare al 
progetto. I vari tavoli di lavoro dei cittadini costituitisi sulla base di interessi 
comuni, o in maniera congiunta con i tavoli delle associazioni, lavoreranno 
secondo il principio dell'autogestione, per proporre alla città qualcosa di 
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veramente condiviso. I progetti che emergeranno saranno sottoposti alla 
votazione di tutti i cittadini e successivamente all'Amministrazione per essere 
inseriti nel bilancio comunale. 
Tale approccio è coerente con il quadro normativo regionale che fa della 
"partecipazione" un punto cardine dell'amministrazione dei territori. 
I singoli cittadini, i gruppi, comitati ed associazioni che agiscono sul territorio e 
che rappresentano la peculiarità della comunità nella quale operano, diventano, 
attraverso l'adesione al progetto Bilancio Partecipato, soggetti significativi per 
l'espressione dei bisogni reali.
Ricordiamo le 6 aree tematiche nelle quali sono suddivisi i tavoli di lavoro sono:
Tavolo 1 - Politiche sociali e politiche di genere; 
Tavolo 2 - Politiche giovanili; 
Tavolo 3 - Cultura; 
Tavolo 4 - Altra economia; 
Tavolo 5 - Ambiente e gestione del territorio; 
Tavolo 6 - Sport
Essendo adesso al quinto anno consecutivo è possibile affermare che l’adozione 
di questo documento ha suscitato parecchio interesse nella cittadinanza e molta 
partecipazione. Ed ha permesso di risolvere problematiche tipiche di alcune zone 
cittadine che difficilmente potevano essere portate alla luce e successivamente a 
soluzione99. 
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99 Fonte sito del comune di massa (www.comune.massa.ms.it).
Conclusioni. 
I mutamenti organizzativi e normativi intervenuti all’interno delle 
Amministrazioni Pubbliche, di cui si è parlato in questo lavoro, e la crescente 
domanda di servizi unita alla riduzione delle risorse disponibili, in un contesto 
sempre più ampio e caratterizzato da molteplici attori, hanno rimodulato il ruolo 
svolto dagli Enti locali nella gestione dei servizi pubblici, un’evoluzione ancora 
in atto, che include modifiche istituzionali e di mercato e che ha condotto a far 
divenire il settore dei Servizi Pubblici Locali, una fondamentale leva di sviluppo 
del sistema economico e dei servizi. 
La direzione perseguita è quella di accentuare sempre più l’operare delle aziende 
erogatrici nel senso dell’accordo con le regole di mercato e della competizione 
libera fra operatori pubblici e privati.  All’ente affidante è demandato un ruolo 
concentrato sulle attività di regolazione del servizio, ponendo al centro l’esigenza 
dei cittadini utenti, di avere servizi fondamentali con un livello di qualità 
adeguata, con la possibilità di sostituire il fornitore del servizio nel caso in cui si 
dovesse dimostrare inadempiente o insoddisfacente. 
Il focus viene posto su “come” esercitare la funzione di indirizzo e controllo da 
parte dell’ente locale sulle società partecipate, soprattutto a fronte di una 
normativa in continua evoluzione, che introduce la necessità per l’ente stesso di 
adottare strumenti tecnici e giuridici appropriati con i quali, trasferire nelle 
società gli indirizzi e assicurare una corretta gestione, nella convinzione che non 
deve più essere l’ente socio a liberare risorse a favore delle partecipate, ma 
dovranno essere queste ultime a liberarne a favore dell’ente. 
Le varie direttrici sui cui si snoda la tendenza attuale della teoria della Pubblica 
Amministrazione in materia di pubblici servizi sono definibili nei termini 
dell’efficienza e della riduzione della spesa, nel senso del controllo e della 
pubblicità su uno spettro di dati, informazioni ed attività sempre più ampio.  
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Le politiche di gestione dei servizi, oltre agli obblighi di trasparenza per il 
mercato, devono vedere un assoggettamento al controllo effettivo ed attivo dei 
fruitori del servizio. In ciò sembra definita la sfida di adattamento degli Enti 
Locali a questa nuova realtà, nella quale è attesa la capacità di sviluppare e di 
gestire la funzione regolatrice di interessi e di confronto fra comunità, singoli 
utenti e istituzioni.
Nel settore dei servizi pubblici locali, si affaccia un numero sempre maggiore di 
soggetti, come ad esempio altre amministrazioni, imprese, fornitori di input, 
finanziatori, cittadini che operano nella duplice veste di utenti e di investitori. 
Nel contesto degli enti locali spicca il ruolo del comune, in quanto si è posto 
sempre meno come gestore diretto del servizio, e sempre più come regolatore 
della complessa rete di relazioni, potendo agire in un quadro normativo che ha 
posto le premesse per il cambiamento fornendogli maggiori leve di azione e 
presupposti operativi. I comuni sono diventati i rappresentanti delle realtà 
territoriali di riferimento, verso le quali hanno precisi oneri e responsabilità 
politico-istituzionali riguardo alla capacità di: 
- interpretare le esigenze; 
- individuare i servizi più idonei a soddisfarle; 
- garantire un’adeguata ed ampia accessibilità delle prestazioni essenziali da 
erogare;
La collaborazione fra pubblico e privato, non è semplicemente un rapporto 
bilaterale fra l’amministrazione comunale affidante e il soggetto preposto 
all’erogazione del servizio pubblico, ma una cooperazione estesa a tutti i livelli 
delle istituzioni sociali sia pubbliche che private. 
La sensibilizzazione dei cittadini, deve passare attraverso un’adeguata 
informazione, sia con riguardo alle condizioni di erogazione dei servizi, sia con 
riguardo ai risultati delle gestioni. 
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Senza un’appropriata conoscenza, non può esservi un’adeguata mobilitazione di 
iniziative volte a far si che gli utenti contribuiscano attivamente al miglioramento 
delle condizioni di erogazione dei servizi pubblici.  
L’espletamento delle nuove funzioni ha richiesto agli amministratori e ai dirigenti 
l’assimilazione di un processo di cambiamento a tutti i livelli. Ciò rappresenta 
un’importante svolta che li avvicina alla conclusione del percorso che l’ha portati 
all’uso dello strumento societario. Il rapporto tra la Pubblica Amministrazione e i 
cittadini sta vivendo una fase di profondo mutamento, si è passati da un modello 
di comunicazione “verso” il cittadino a un modello di comunicazione “con” il 
cittadino. Il quale non viene più visto solo come destinatario dell’azione pubblica 
ma come attore protagonista e collaboratore, perciò nasce l’esigenza di 
comunicare le informazioni attraverso una puntuale rendicontazione delle attività 
intraprese dall’esecutivo. Si tratta di renderli consapevoli della funzione 
pubblica, chiamandoli ad esercitare un giudizio di adeguatezza sulle risposte 
fornite dall’amministrazione alle proprie istanze, e che, sulla base di quel 
giudizio, dirigono il proprio consenso politico. 
Il tema della partecipazione dei cittadini ha condotto ad una rivoluzione culturale 
che sta assumendo un carattere sempre più diffuso. Tant’è che molti Comuni 
stanno adottando strumenti, anche non obbligatori, come i codici etici di 
comportamento, al fine di rispettare al meglio queste prerogative. 
La partecipazione non può comunque prescindere dalla trasparenza,  intesa come 
accessibilità totale alle informazioni in merito all’azione amministrativa. 
La Pubblica Amministrazione italiana deve costruire nuove modalità di 
interazione e partecipazione, rafforzando la percezione di trasparenza e di 
efficienza. 
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L'evoluzione che caratterizza l'attuale scenario dell'informazione e 
dell'interazione via Web sta profondamente modificando l'approccio del settore 
pubblico alla rete, anche nel nostro Paese. 
Sempre più spesso i cittadini cercano attraverso il Web il dialogo diretto con il 
proprio interlocutore, sia esso un’azienda o un ente pubblico, per una 
comunicazione a due vie. Perciò internet rappresenta il canale di riferimento per 
comunicare con i cittadini. Sui siti web delle amministrazioni pubbliche vengono 
pubblicate informazioni concernenti ogni aspetto dell'organizzazione dalle 
retribuzioni, ai risultati dell'attività di misurazione e valutazione svolta dagli 
organi competenti. In modo da favorire la diffusione di forme di controllo e il 
rispetto dei principi di buon andamento e imparzialità. 
Ciò rappresenta una grande opportunità per la Pubblica Amministrazione, non 
solo per informare e comunicare in maniera efficace ma anche per costruire una 
relazione di fiducia, per ascoltare e monitorare il livello di soddisfazione dei 
cittadini.
Questi strumenti, ovviamente, integrano e non sostituiscono i tradizionali canali 
di comunicazione attraverso i quali l’amministrazione rende disponibili le 
informazioni e i propri servizi al cittadino.
Un cambiamento che comporta la conoscenza non solo di un particolare 
strumento, ma anche di diverse dinamiche relazionali.
Non vi è alcun obbligo normativo che imponga la presenza su uno o più siti di un 
proprio presidio istituzionale, ma rappresenta l’occasione, per la Pubblica 
Amministrazione, di iniziare un nuovo percorso di avvicinamento e di apertura ai 
cittadini in grado di favorire lo sviluppo di processi virtuosi di collaborazione, 
stimolando la partecipazione e la cittadinanza attiva.
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Considerando il percorso  intrapreso, riguardo alle modalità verso le quali ci si 
dovrebbe orientare al fine di ottenere un adeguato sistema di pianificazione e 
controllo ed il ruolo assunto oggi dagli Enti locali, si è voluto riportare 
l‘esperienza del Comune di Massa in quanto rappresenta l’applicazione “pratica” 
dei concetti teorici trattati. 
Nella realtà di tale Ente si sono verificate, proporzionalmente al territorio di 
competenza, le problematiche collegate alla fruizione e/o produzione dei servizi 
pubblici che hanno interessano da diversi anni l’intero paese. 
In base al diverso ruolo ritagliato agli Enti locali dal processo di valorizzazione 
delle autonomie in poi, ha dovuto rivedere il sistema di governo del territorio. 
Come specchio della realtà nazionale anche tale organismo ha costituito un 
numero eccessivamente elevato di società partecipate che non è stato poi in grado 
di gestire in modo efficace ed efficiente. Molte di queste ultime sono state poste 
in liquidazione ed altre sono sotto sorveglianza. Cercando di gestire al meglio le 
società rimaste sotto il proprio controllo, è riuscito a non declinare la propria 
attività ad un mero adempimento legislativo, ma ad una piena apertura al 
confronto con i diversi portatori di interesse. Ha modificato la componente 
culturale adottando misure atte a scardinare il sistema del clientelismo e del 
nepotismo ed ha avviato un processo di revisione continua, aiutato dalla 
comunicazione con i cittadini, per migliorare la qualità dei servizi di competenza. 
Si può affermare che pone come base di scelta delle proprie strategie di governo 
la logica della Customer satisfaction di orientamento al cittadino e qualità totale. 
Oggi non è più possibile attuare un adeguato sistema di governo del territorio 
prescindendo da un processo di comunicazione da e verso l’ambiente esterno. I 
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